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Zusamenfassung

Im Mittelpunkt der Untersuchung stehen die Voraussetzungen, Inhalte und Folgen
von Umweltinnovationen in der kommunaler Verkehrspolitik. Ausgehend von der Be-
obachtung, daR eine grundlegende ,Okologisierung” stadtischer Verkehrspolitik in
den meisten europaischen Stadten bislang nicht stattgefunden hat, wird angenom-
men, dalR die Grinde daflr weniger im Fehlen adaquater Verkehrskonzepte, son-
dern vor allem im Bereich des politischen Wollens und Kénnens zu suchen sind. In
der kritischen Verkehrswissenschaft werden jedoch einige Stadte diskutiert, die als
Vorreiter gelten, weil dort umweltorientierte Verkehrskonzepte lber langere Zeitrdu-
me umgesetzt werden konnten. Diese Ausnahmeerscheinungen bzw. ,relativen Er-
folgsféalle* bilden den Gegenstand dieser Untersuchung. Am Beispiel von Amster-
dam, Groningen, Zurich und Freiburg i.Br. wird danach gefragt, wie ein umweltorien-
tierter Verkehrspolitikwandel realisiert werden konnte (Policy-Input), wie 6kologisch
bzw. integriert die umweltorientierte Verkehrspolitik ist (Policy-Output) und inwiefern
diese im Hinblick auf eine Verbesserung der Verkehrs- und Umweltbelastungen ei-
nen Unterschied macht (Policy-Impact). Es wird ein 3-Phasen-Modell erarbeitet, das
die Systematisierung von politischen Innovationsprozessen der kommmunalen Ver-
kehrspolitik ermdglicht, indem es bestimmte Ablaufmuster unterstellt und die Rele-
vanz spezifischer EinfluRfaktoren hervorhebt. Die Studie kommt zum Schiluf3, daf3
ein umweltorientierter Wandel der kommunalen Verkehrspolitik zwar vorausset-
zungsvoll, aber grundsatzlich méglich ist. Kommunen kénnen sich sowohl in der
Schweiz, in den Niederlanden und in Deutschland fur wachstums- oder umweltorien-
tierte Pfade der Verkehrsgestaltung entscheiden. Auch unter derzeitigen Rahmen-
bedingungen ist die Verkehrsentwicklung in Stadten damit innerhalb einer beachtli-
chen Bandbreite steuerbar.

Abstract

The paper focuses on the preconditions, contends, and impacts of environmentally-
oriented innovations in local transport policy. In spite of the ongoing deterioration of
traffic-related environmental problems in European cities, urban transport policy
seemed to be extremely resistant to fundamental environmentally-oriented changes.
We assume that the main obstacles for achieving an environmentally sustainable
transport policy are not lacking knowledge (transport concepts) in the first place, but
political will and skill (transport politics). In the “critical” literature on urban transport
policy some cities are discussed as being forerunners, because they are much more
successful than most others in implementing “green” transport policies over longer
periods of time. Some of these “relatively successful cities” are Amsterdam and
Groningen (NL), Zurich (CH), and Freiburg (D), which were chosen for case study. It
is investigated, how changes in transport policies evolved (Policy-Input), how
“green” the environmentally-oriented urban transport policies really are (Policy-



Output), and whether these changes make a difference in terms of reducing car use
and improving environmental conditions in these cities (Policy-Impact). A model of
transport policy innovations will be outlined, which should enable to systematise the
political processes of change of urban transport policy. It assumes, that basic poli-
cies changes evolve in three phases, in which different factors and conditions are of
special relevance. The study concludes, that fundamental environmentally-oriented
policy changes are difficult and requiring, but - on principle - possible. Local gov-
ernments in Switzerland, the Netherlands and Germany could decide, whether to
implement growth-oriented or environmentally-oriented strategies in transport poli-
cies. Consequently, local governments are able to influence urban transport trends
to a remarkable degree even within the existing framework conditions.
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Einleitung

Die wissenschaftliche Debatte im Bereich Verkehr und Umwelt wird weitgehend von
Naturwissenschaftlern, Ingenieuren und Okonomen gefiihrt. Dabei stehen haufig die
negativen Umwelteffekte des Verkehrs, mogliche Losungen der Verkehrsprobleme
durch stadtvertragliche Verkehrskonzepte oder die Effektivitat und Effizienz einzel-
ner Instrumente (z.B. Road Pricing) im Mittelpunkt (vgl. z.B. Apel 1992; Kutter 1991,
Verhoef 1995). Diese Forschungsaktivitaten haben zwar eine Vielzahl wertvoller Er-
gebnisse und politische Handlungsempfehlungen vorgebracht. Von technischen
bzw. eher nachsorgenden Strategien abgesehen, haben sie jedoch nicht zu einem
grundséatzlichen umweltorientierten Wandel der Verkehrspolitik auf den verschiede-
nen Politikebenen geflhrt. Nach Einschatzung von Experten der OECD und der EU
reichen technische Verbesserungen alleine auch nicht aus, um die verkehrsbeding-
ten Verschmutzungsprobleme zu l6sen: ,Auch wenn die soeben beschlossenen und
kinftigen Rechtsvorschriften tGber die Abgasemissionen von Pkw und Lkw zu einer
erheblichen Minderung der von Privatfahrzeugen ausgehenden Verschmutzung fih-
ren werden, wird die prognostizierte Zunahme des Fahrzeugbestandes und der zu-
rickgelegten Kilometer mittelfristig die potentiellen Reduzierungen mehr als aufwie-
gen* (Europaische Kommission 1996: 196; OECD 1997: 7). Seit Jahren werden von
Experten daher politische Strategien gefordert, die im Kern darauf zielen, den nicht
notwendigen Verkehr zu vermeiden, den nicht vermeidbaren Verkehr auf umweltver-
traglichere Verkehrsmittel zu verlagern und den nicht vermeidbaren und nicht verla-
gerbaren Verkehr umweltvertraglicher abzuwickeln (Vermeidung, Verlagerung, Opti-
mierung). In mannigfaltigen Gutachten und Enquete-Berichten werden der Politik
schon seit Jahren mdgliche MalRnahmen und Instrumente flr eine umweltorientierte-
re Verkehrspolitik benannt (vgl. z.B. SRU 1994: 235-300; Enquete-Kommission
1995; vgl. auch SRU 1973).

Die wachsenden Verkehrsbelastungen und das Wissen zur Bewaéltigung der Pro-
bleme haben jedoch auf der Ebene politischen Handelns kaum Wirkungen gezeitigt.
Im Hinblick auf eine Einddmmung des Wachstums des motorisierten Individualver-
kehrs (MIV) bzw. eine Verlagerung auf umweltvertragliche Verkehrstrager 1413t sich
von einem weitgehenden ,Politikversagen® in den Industrielandern sprechen. Wenn
nun die Annahme stimmt, da? die mangelnde ,Okologisierung* der Verkehrspolitik
weniger ein Problem des Wissens (Verkehrskonzepte, Instrumente), als ein Problem
des politischen Wollens und Kénnens ist, dann missen wesentliche Hemmnisse im
politischen Durchsetzungsprozel3 zu finden sein. Aus einer derartigen - politikwis-
senschaftlichen - Perspektive treten Akteure, Ziel- und Interessenstrukturen sowie
institutionelle Muster in den Mittelpunkt der Analyse.



Fragestellung und Forschungsdesign

Eine mdgliche Forschungsstrategie besteht darin, nach den (Handlungs-)-
Restriktionen zu suchen, die die Umsetzung einer umweltorientierten Verkehrspolitik
auf verschiedenen Ebenen behindern (,Warum ist nichts passiert?*). Dadurch kon-
nen verschiedenartige Hemmnisbedingungen identifiziert werden, die einer 6kologi-
scheren Verkehrspolitik gewohnlich  entgegenstehen. Ein anderer For-
schungsansatz, der in dieser Studie gewahlt wurde, fragt umgekehrt nach den ,Er-
folgs- oder Innovationsbedingungen“ umweltorientierter Verkehrspolitik (vgl. hierzu:
Janicke/Weidner 1995). Analysegegenstand sind sogenannte ,relative Erfolgsfalle”
stadtischer Verkehrspolitik, in denen ein umweltorientierter Wandel (zumindest teil-
weise) gelungen ist. Anhand dieser Beispielstadte wird nach den Strukturen und
Faktoren gefahndet, die zu einem umweltorientierten Wandel wesentlich beigetra-
gen haben (,Warum und wie ist etwas passiert?*).

In der ,kritischen Verkehrswissenschaft” gelten Stadte mit einer 6kologisch orien-
tierten Verkehrspolitik als Ausnahmeerscheinungen, die sich vom allgemeinen Ver-
kehrswachstumstrend deutlich unterscheiden. Obwohl sich keine (west-) européi-
sche Stadt dem Wachstum des Autoverkehrs seit den 60er Jahren entziehen konnte,
waren einige Stadte bei der Umsetzung von Konzepten zur Beschrdnkung des MIV
und zur Férderung des OPNV und des Fahrradverkehrs erfolgreicher als die meisten
anderen.” Derartige ,relative Erfolgsfalle* kamen als Fallstudien in Frage, sofern die
Hb6he der Autonutzung (gemessen am Modal Split) im Vergleich zur Gberwiegenden
Mehrzahl von Stadten (&hnlicher Grof3e und Modernisierungsgrads) deutlich niedri-
ger ist und in mehreren verkehrsrelevanten Handlungsbereichen (z.B. MIV, OPNV,
Raumstrukturen) beispielhafte kommunale Verkehrskonzepte umgesetzt wurden.
Neben einigen anderen Stadten haben Amsterdam, Groningen (NL), Zurich (CH)
und Freiburg i.Brg. (D) diesen Kriterien entsprochen und wurden als Fallstudien flr
die Untersuchung gewahlt. Am Beispiel dieser ,critical cases” (Yin 1989: 46) sollten
die Voraussetzungen, Inhalte und Effekte umweltorientierter Verkehrspolitik unter-
sucht werden.

Fragen auf drei analytischen Ebenen wurden nach einem standardisierten Muster
untersucht:

[0 Erstens wurden auf der Ebene des politischen Prozesses (Policy-Input) die Vor-
aussetzungen und Faktoren untersucht, die zu einem umweltorientierten Wandel
der kommunalen Verkehrspolitik in den jeweiligen Stadten geftihrt haben. Die
Analyse orientierte sich an einem eigens dafur entworfenen Politik-Modell, das

Vgl. z.B. folgende Studien: TEST 1988; Apel 1992; Schaller 1993; Husler 1993; Newman 1996;
van Wijk/ Bouma 1994, Wilke 1998.



die Rekonstruktion des umweltorientierten Verkehrspolitikwandels anleitete. Ge-
fragt wurde

* nach den Bedingungen, die dazu fuhrten, dal das Thema auf die kommu-
nalpolitische Agenda gelangte (Problemwahrnehmung/Agenda-Setting),

* nach den EinfluRfaktoren, die es ermdglichten, dafld eine umweltorientierte
Verkehrspolitik in der politischen Arena formuliert und umgesetzt werden
konnte (Politikformulierung/ Implementation)

» sowie danach, wie eine dauerhafte Sicherung des umweltorientierten Ver-
kehrspolitikwandels erreicht werden konnte (Institutionalisierung).

[0 Zweitens wurden auf der Ebene der Politikergebnisse (Policy-Output) die Muster
der ,Okologisierung® der stadtischen Verkehrspolitik bzw. des Policy-Wandels
untersucht. Vor dem Hintergrund der Beschreibung der umweltorientierten Strate-
gien und Mal3hahmen in den Beispielstadten stand im Mittelpunkt, welche Grade
des umweltorientierten Wandels im Zeitverlauf festgestellt werden konnten (Bri-
che, Wendepunkte) und wie ,6kologisch” die Verkehrspolitik in den verschiede-
nen kommunalen Handlungsfeldern tatséachlich war.

(0 Drittens wurde auf der Ebene der substantiellen ,Wirkungen®“ (Policy-Impact/ Out-
come) nach den tatséachlichen Effekten des umweltorientierten Policy-Wandels
auf die Verkehrs- und Umweltentwicklung gefragt: Inwiefern hat sich die ver-
kehrsbedingte Umweltsituation in den Stadten tatsachlich verbessert und die Au-
toorientierung vermindert? Wie hoch ist der Grad des substantiellen Erfolgs im
Vergleich zu anderen Stadten und welche (Umwelt)-Wirkungen lassen sich durch
kommunale MalBhahmen erzielen?

In verkehrs- als auch in politikwissenschaftlichen Studien wurden diese Fragen nach
den Voraussetzungen und Politikprozessen (Input), den Verkehrskonzepten und
Strategien (Output) sowie den Wirkungen (Outcome) von umweltorientiertem Ver-
kehrspolitikwandel bislang noch kaum systematisch untersucht. Die Bearbeitung der
auf verschiedenen analytischen Ebenen befindlichen Fragen erforderte ein beson-
deres konzeptionelles Instrumentarium. Zur Ermittlung der Erfolgsbedingungen und
Beschreibung der Prozesse des umweltorientierten Wandels der Verkehrspolitik
(Policy-Input) mul3te zuné&chst ein adaquates Analysekonzept erarbeitet werden, an
dem sich die Untersuchung orientierte (Abb. 1).

Analytisches Konzept der Untersuchung

Im Mittelpunkt der Analyse steht das lokalpolitische Handlungssystem, in dessen
Rahmen allgemeinverbindliche politische Entscheidungen, z.B. verkehrspolitische
Mal3nahmen, getroffen werden kdnnen. Die politischen Entscheidungen in Form von
Handlungsprogrammen (Policy-Outputs) konnen substantielle Effekte auf das Pro-



blemfeld Verkehr und Stadtentwicklung haben (Policy-lImpacts/Outcome).” Die tiber-
regionalen Rahmenbedingungen beeinflussen das lokalpolitische System: Zum ei-
nen definieren sie wesentlich die rechtlichen und finanziellen Handlungsspielraume
der kommunalen Ebene. Zum anderen werden durch die Aktivitaten auf der nationa-
len Ebene positive bzw. negative Anreize fur eine umweltorientierte Verkehrspolitik
gegeben.

Abbildung 1: Einfaches Modell zur Analyse kommunaler Verkehrspolitik
Uberregionale Rahmenbedingungen
« Rechtlicher, finanzieller Handlungsspielraum Problemstruktur
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Quelle: Bratzel 1998

Politik 1aRt sich als Problemverabeitungsprozeld verstehen. Grundsatzlich wird angenommen,
dafd Politik im Sinne von Policy-Output Einflu? auf die Bewaltigung von sozialen Problemen
nehmen kann. Politische MalRhahmen kénnen demnach Wirkungen (Impact, Outcome) auf ein
Problemfeld, wie z.B. den Stadtverkehr, ausiben (Windhoff-Heritier 1987; Prittwitz 1994). Un-
abhangig davon wirken gleichzeitig auch policy-externe Faktoren wie ékonomische oder so-
ziale Bedingungen auf das Problemfeld (Dawson/Robinson 1963; Schmidt 1986). Bis zu wel-
chen Grad Veranderungen im Problemfeld auf politische Faktoren zuriickzufiihren sind (,Er-
folg"), ist daher eine empirische Frage (vgl. hierzu die einschlagigen Studien zur Evaluations-
forschung: Pressman/Wildavsky 1973; Levin u.a. 1981, Rossi/Freeman 1993).



Den Kern des lokalpolitischen Handlungssystems (vgl. Abb. 1: weil3er Kreis) bilden
die Akteure in der politischen Arena.’® Sie bewegen sich innerhalb eines Handlungs-
korridors, der durch strukturelle Faktoren (institutionelle, 6konomische und sozio-
kulturelle Rahmenbedingungen; Problemstruktur), aber auch durch den Einflu3 be-
stehender kommunaler Akteurskoalitionen begrenzt ist. Die relevanten politischen
und sozialen Akteure versuchen mit ihren Handlungsressourcen ihre verkehrspoliti-
schen Ziele in der kommunalpolitischen Arena zu realisieren. Dazu schliel3en sie
sich — entsprechend ihren Werthaltungen und Zielen - zu wachstums- oder umwelto-
rientierten Akteurskoalitionen zusammen. Akteure werden als umweltorientiert be-
zeichnet, wenn sie in verkehrspolitischen Prozessen den Werten stadtische Lebens-
und Umweltqualtitat sowie Energieeffizienz und Flachensparsamkeit gegenuber
Okonomischem Wachstum und individuelle (Auto-)Mobilitdt Prioritat geben. Bei
wachstumsorientierten Akteuren kehrt sich die Reihenfolge um (Abb. 2).

Abbildung 2: Orientierungen und Strategien von Akteuren in der kommunalen
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Quelle: eigene Darstellung; vgl. auch Coughlin 1994: 145 ff.

Im AnschluR an die einschlagige Literatur der Politikanalyse wird unter Akteur eine Personen-

gruppe verstanden, die kraft eigener Ressourcen und spezieller Aufgabenstellung berufen oder
in der Lage ist, auf einzelne oder mehrere Entscheidungsprozesse inhaltlich Einflul zu nehmen
(vgl. Knoepfel/Bussmann 1997: 63; Prittwitz 1994: 14). Die Gesamtheit der institutionellen (d.h.
behordlichen) und gesellschaftlichen Akteure (Interessengruppen etc.) in einem Politikfeld kann
als Politiknetzwerk (vgl. Mayntz 1993) oder auch Politikarena bezeichnet werden. Wahrend das
Bild des Politiknetzwerks starker Beziehungen zwischen den Akteuren abbildet, hebt der Begriff
der Politikarena starker auf die Konflikt- und Konsensprozesse innerhalb eines Politikbereichs
ab (vgl. Lowi 1964; Windhoff-Heretier 1987: 47 ff.).



Wichtig ist dabei, dal3 die beiden Gruppen keine der verschiedenen Werte vollig
ablehnen. Vielmehr setzen sie unterschiedliche Prioritaten, die sich wiederum in der
Wahl verkehrspolitischer Handlungsstrategien widerspiegeln. Aus der relativen
Starke der Akteursgruppen laf3t sich empirisch bestimmen, welche Akteurskoalition -
besser: welches ,Akteursregime* - in der kommunalen Verkehrspolitik dominiert
(Akteurskonstellation).

Die kommunale Verkehrspolitik wird haufig Gber langere Perioden von relativ stabi-
len Akteursregimes dominiert, die gemeinsame verkehrspolitische (Handlungs-) Ori-
entierungen teilen und fahig sind, kommunalpolitische Entscheidungen zu treffen.
Gleichwonhl ist die Akteurs- und Einflul3struktur nicht starr, sondern kann in verschie-
denen Handlungssituationen variieren. Dabei kdnnen sich neue strategische Allian-
zen, neue Akteurskoalitionen fir eine bestimmte verkehrspolitische Strategie oder
MalRRnahme herausbilden. Bestimmte situative Faktoren kénnen z.B. die Akteurs-
konstellationen verandern. Akuter Problemdruck, Umweltkatastrophen oder Veran-
derungen der o6ffentlichen Meinung konnen plotzliche Handlungschancen erdffnen.
Ein wichtiger Faktor in der politischen Arena ist auch die Problemstruktur, aus der
sich fur die Kommunalregierung ein politischer Handlungsdruck ergeben kann. Da-
bei spielt die jeweilige Problemwahrnehmung der Akteure in der Politikarena eine
wichtige Rolle.

Zur Vermessung und empirischen Analyse von umweltorientiertem Verkehrspolitik-
wandel (Policy-Output) muf3ten ebenso Kriterien und Indikatoren erarbeitet werden
wie zur Abschéatzung der substantiellen (Umwelt-)Wirkungen verkehrspolitischen
Handelns (Policy-Outcome). Kriterium zur Bewertung der Umweltorientierung (bzw.
,Okologisierung®) waren die aus den konkreten realisierten Handlungsprogrammen
abgeleiteten Ziele der kommunalen Verkehrspolitik. Entscheidend war dabei die Ge-
samtkonfiguration von Mal3nahmen verschiedener Handlungsfelder. Im Kern wurde
davon ausgegangen, daf3 ein grundlegender bzw. struktureller Policy-Wandel dann
stattfand, wenn in den verschiedenen Handlungsfeldern Umweltaspekten vor den
Anspriuchen des MIV Prioritat gegeben wurde. Von einem geringeren ,Okologisie-
rungsgrad“ bzw. einem eher inkrementalistischen Wandel wurde ausgegangen,
wenn nur in einem verkehrsrelevanten Handlungsfeld umweltorientierte Malinahmen
umgesetzt wurden. Als zentrales Kritierium zur standardisierten ,Vermessung® der
Verkehrs- und Umwelteffekte kommunaler Verkehrspolitik wurde die Autonutzung
gewahlt. Als Erfolg wurde dabei die trendwidrige Verminderung der Autonutzung in
einer Stadt gewertet, gemessen vor allem an den Autokilometern pro Kopf bzw. am
MIV-Anteil an der Verkehrsmittelwahl (Modal Split) (vgl. Tab. 1).

Ein urbanes (Akteurs-)Regime kann etwa definiert werden als ,an informal yet relatively stable
group with access to institutional resources that enables it to have a sustained role in making
government decisions” (Stone 1989: 4). Vgl. auch die ahnlichen Gedanken im Rahmen des
Advocacy-Coalition- Ansatzes von Sabatier (1993).



Tabelle 1: Bewertungskriterien umweltorientierter Verkehrspolitik in Stadten

Parameter Analyseebenen
Ebene Politikfeld Verkehr Problemfeld Verkehr
Kriterium Umweltorientiertes verkehrspolitisches Trendwidrige Verbesserung des
Handeln verkehrsbedingten Umweltzustandes
struktureller Verkehrspolitikwandel” ,Substantieller Erfolg”
Policy- Output Outcome/Impact
Kategorie Handlungsprogramme, realisierte Verkehrs- und Umweltentwicklung
MalRnahmen
Indikatoren Umsetzung umweltorientierter Verminderung des
Verkehrspolitik Autoverkehrs(wachstums)
» MaRnahmen im MIV-Bereich » Autokilometer/Kopf
+ Malnahmen im OPNV » Fahrzeugaufkommen
* MalRnahmen im Ful3- und * MIV-Anteil am Modal Split
Fahrradverkehr
* MaRnahmen im Bereich Raum- und
Siedlungsstrukturen
Vermessungs | ,Okologisierungsgrad” der Verkehrspolitik | Grad der Umweltverbesserung des
ziel Verkehrs

Quelle: eigene Darstellung

Kernstick der Untersuchung bilden verschiedene Fallstudien zur Verkehrspolitik in
relativ erfolgreichen Stadten. Als Zugang zur Auswahl von relativen Erfolgsfallen
wurden einschlagige wissenschaftliche Publikationen im Bereich Verkehr und Um-
welt sowie verschiedene Datenbanken verwendet.” Die dort diskutierten beispiel-
haften Stadte fur den Bereich Personenverkehr wurden im Hinblick auf eine mogli-
che ,Okologisierung* der Verkehrspolitik seit den 70er Jahren geprift. Dabei zeigte
sich, dal3 eine Anzahl von Stadten beispielhafte Verkehrskonzepte in mehreren
Handlungsfeldern umgesetzt hatte. In die engere Auswahl kamen solche Stadte, die
nicht nur letztere Kriterien erftllten, sondern auch im Vergleich zu anderen Stadten
ahnlicher GrofRenordnung eine niedrige Autonutzung (gemessen am MIV-Anteil am
Modal Split; alle Wege, Stichjahr 1990) aufwiesen. Neben den fir diese Untersu-
chung gewahlten positiven Beispielfadllen Amsterdam, Groningen, Zurich und Frei-
burg i.Br. haben noch weitere Stadte diesen Kriterien entsprochen. (z.B. Stockholm,
Kopenhagen, Wien, Delft, Minchen, Miunster). Die Entscheidung fur die hier im Mit-
telpunkt stehenden Félle folgte dann weitgehend forschungspraktischen Erwagun-
gen: Zum einen mulite die Zahl der Falle aus Grinden des Arbeitsaufwandes gering
gehalten werden, und zum anderen sollten Stadte aus verschiedenen Landern ana-
lysiert werden.

° Folgenden Quellen wurden verwendet: TEST 1988; Apel 1992; Schaller 1993; Hisler 1993 so-
wie Datenbanken der Europdischen Akademie fir stadtische Umwelt (EA.UE) und der EU: Lo-
cal Sustainability: Europen Good Practice Information Service (beide Stand August 1998).



Die verschiedenen Fallstudien zur Verkehrspolitik von Stadten wurden in ihrem hi-
storischen Verlauf analysiert (Langsschnitt). Zur Analyse von Veranderungen der
Ziele und MalRnahmen stadtischer Verkehrspolitik sowie mdglicher substantiellen
Wirkungen auf die Verkehrs- und Umweltentwicklung wurde ein Untersuchungszeit-
raum von 1970 bis 1995 fir notwendig erachtet. Anhand der Rekonstruktion von
.Kritischen Phasen” des Wandels der Verkehrspolitik wurde eine Analyse der Er-
folgsbedingungen vorgenommen. Als methodische Instrumente wurde im wesentli-
chen mit einer Kombination aus Dokumentenanalyse und Experteninterviews gear-
beitet. Als Informationsquellen wurden eine Vielzahl unterschiedlicher Dokumente
aus den jeweiligen Stadten (Verkehrsplane, Satzungen, Stellungnahmen/ Anfragen
zum Verkehr, Evaluationen/Studien der Verwaltung, Tagespresse) verwendet. Die
Auswertung orientierte sich an der qualitativen Inhaltsanalyse (vgl. z.B. Friih 1991).
Dartiber hinaus wurden insgesamt 80 Interviews mit Experten der verschiedenen
Parteien und Interessengruppen, der Stadtplanungs- und Tiefbaudmter, der 6ffentli-
chen Verkehrsbetriebe und der Wissenschaft durchgefuhrt. Die Interviewdurchfiih-
rung erfolgte mit Hilfe eines Leitfadens, dessen Struktur sich an den Forschungsfra-
gen bzw. am Politikanalyse-Modell orientierte. Das Forschungsdesign war damit ex-
plorativ angelegt, was aufgrund der allfalligen Forschungsdefizite in diesem Bereich
gerechtfertigt scheint. Zur Abschatzung der Erfolgsbedingungen umweltorientierter
Verkehrspolitik in Kommunen sollte empirisches Material zusammengetragen und
begrindete Hypothesen generiert werden.

Im folgenden soll versucht werden, die Frage nach den Innovationsbedingungen
umweltorientierter Verkehrspolitik in den Fallstudienstadten in vergleichender Per-
spektive darzustellen. Hierzu werden im ersten Schritt einige gemeinsame Entwick-
lungsmuster der strukturellen Okologisierung der Verkehrspolitik (Policy-Output) so-
wie der Verkehrs- und Umwelteffekte (Policy-Impact/-Outcome) in den positiven Bei-
spielstadten skizziert. Im zweiten Schritt wird der Frage nach den Erfolgsfaktoren
des umweltorientierten Verkehrspolitikwandels nachgegangen. Dabei wird ein 3-
Phasen-Modell skizziert, an dem die gemeinsamen Veranderungsprozesse im Ver-
kehrsbereich verdeutlicht werden sollen. Anhand dieses Modells werden zun&chst
die Prozesse und akteursorientierten Faktoren beschrieben, die flr den verkehrspo-
litischen Wandel wichtige Bedeutung hatten. Danach wird skizziert, inwiefern die
strukturellen EinfluRfaktoren férdernde bzw. hemmende Wirkung auf die Okologisie-
rung besal3en. Im dritten Schritt werden in aller Kiirze einige Schlul3folgerungen aus
der Untersuchung gezogen.



1. Muster und Effekte umweltorientierter Verkehrspolitik

Wie 0Okologisch ist die Verkehrspolitik in den untersuchten ,relativen Erfolgsfallen®
Amsterdam, Groningen, Zirich und Freiburg? Und inwiefern macht die ,Okologisie-
rung“ im Hinblick auf die Verbesserung der Verkehrs- und Umweltbedingungen ei-
nen relevanten Unterschied? Die Analyse und Bestimmung des umweltpolitischen
Erfolgs der Verkehrspolitik im zeitlichen Verlauf ist zwar mit diversen Unwagbarkei-
ten behaftet. Um es aber vorwegzunehmen: Den Erfolgsfall umweltorientierter Ver-
kehrspolitik scheint es aller Wahrscheinlichkeit nach nicht zu geben. Auch die hier
untersuchten Stadte weisen, orientiert an den Kriterien einer umweltvertraglichen,
MIV-vermindernden Verkehrsgestaltung, ,Risse”, Inkongruenzen und einige Unzu-
langlichkeiten auf. Defizite kbnnen sowohl auf der Ebene verkehrspolitischen Han-
delns, also der stadtischen Verkehrskonzepte (Policy-Output), als auch auf der Ebe-
ne der Verkehrs- und Umwelteffekte (Policy-Impact/-Outcomes) identifiziert werden.
Vor dem Hintergrund der dominanten Trends des Verkehrswachstums der vergan-
genen 30 Jahre in stadtischen Gebieten werden gleichwohl auch temporare, rdum-
lich oder sektoral begrenzte Erfolge fir durchaus beachtenswert gehalten. Das zeigt
sich insbesondere dann, wenn die hier untersuchten ,relativen Erfolgsfalle* mit an-
deren vergleichbaren Stadten kontrastiert werden.

1.1 Wie erfolgreich sind die "relativen Erfolgsfalle"? Okologisierungs-
muster stadtischer Verkehrspolitik im Vergleich

Die Vermessung umweltorientierter Verkehrspolitik ist kein einfaches Unterfangen.
Politische Absichtserklarungen wie auch umweltorientierte Einzelmal3hahmen sagen
danach wenig uber den allgemeinen Okologisierungsgrad der Verkehrspolitik in den
Stadten aus. Der entscheidende Bewertungsmal3stab fur einen grundlegenden um-
weltorientierten Wandel ist die Gesamtkonfiguration der umgesetzten verkehrspoliti-
schen Maflinahmen uber verschiedene Handlungsbereiche hinweg (Raum- und
Siedlungsstrukturen, MIV, OPNV, NMV). Im Kern miissen restriktive MaRnahmen im
Bereich des MIV mit férdernden MaRnahmen im Bereich des OPNV und des nicht-
motorisierten Verkehrs (NMV) gekoppelt und Strategien verkehrssparender Sied-
lungsentwicklung umgesetzt werden. Um gesicherte Aussagen zu moglichen Okolo-
gisierungen in der stadtischen Verkehrspolitik treffen zu kénnen, ist ferner ein lange-
rer Untersuchungszeitraum (mind. 10 Jahre) notwendig.

Vor diesem Hintergrund kénnen in den Beispielstadten seit den 70er Jahren deutli-
che Veranderungen hin zu einer starkeren Bertcksichtigung von Umweltbelangen in
verschiedenen verkehrspolitischen Handlungsbereichen festgestellt werden. In den
untersuchten Stadten konnten ,kritische Phasen® identifiziert werden, in denen ein
grundlegender Wandel in der Verkehrspolitik im Sinne einer strukturellen Okologi-
sierung stattfand. Ein wichtiges gemeinsames Kennzeichen der Umorientierung ist
dabei, dal3 viele der in diesen Stadten in den 60er Jahren geplanten MIV-
orientierten Verkehrs- und Stadtentwicklungsvorhaben in der Folgezeit nicht bzw.
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nur in geringerem Ausmalf verwirklicht wurden. Statt dessen begannen die Beispiel-
stadte, in diesen kritischen Perioden umweltorientierte Pfade in der Verkehrspolitik
zu beschreiten:

» Amsterdam begrub die Plane zur ,Kahlschlagsanierung® grof3er stadtischer Ge-
biete und zum weiteren Ausbau der U-Bahn. Statt dessen entschied sich die
Kommunalregierung Ende der 70er Jahre fir das Konzept der ,kompakten Stadt®,
den Ausbau der Stralienbahn und die intensive Férderung des Fahrrad- und Ful3-
verkehrs.

» Groningen gab in den 70er Jahren die noch 1969 beschlossene Strategie einer
raumgreifenden Stadtentwicklung und der Erweiterung der StralReninfrastruktur in
der Innenstadt auf. Im Gegenzug wurde die stadtische Lebensqualitdt in der
raumlichen Planung starker in den Mittelpunkt geriickt. Die behutsame Stadtsa-
nierung, die Verminderung des MIV in der Innenstadt und die Forderung des
Fahrrad- und FulRverkehrs wurden als neue Handlungskonzepte gewahlt.

e Zurich gab Anfang der 70er Jahre ebenfalls seine Plane zum Bau eines U-
Bahnnetzes auf, wahrend sich MIV-férdernde Vorhaben immer mehr verzégerten.
Die Stadt setzte daraufhin auf die konsequente Forderung der Stral3enbahn, der
Prioritat vor dem MIV eingeraumt wurde.

» Freiburg sperrte in den 70er Jahren die Innenstadt fir den MIV zugunsten einer
FulRgangerzone und begann mit der Forderung des Fahrradverkehrs und dem
Ausbau des OPNV.

Die Verkehrskonzepte in den Beispielstddten waren unter Umweltaspekten in den
70er Jahren zum Teil noch diffus und widersprtchlich. In den 80ern verdichteten
sich die EinzelmalRnahmen in den verschiedenen Handlungsbereichen zu mehr oder
weniger konsistenten verkehrspolitischen Strategien mit deutlich umweltorientierter
Zielrichtung und Konfiguration. Erst die analytische Rekonstruktion der Handlungs-
programme machte es moglich, die Anfange der ,Okologisierung“ der Verkehrspolitik
in den Stadten bzw. die ,kritischen Phasen” - ex post - zu bestimmen. Obgleich die
Beispielstadte bei der Verkehrsgestaltung unterschiedliche inhaltliche Schwerpunkte
setzten, die sich an dem jeweiligen lokalen und regionalen Kontext orientierten,
konnte in den Verkehrskonzepten ein Wandel von einer wachstumsorientierten Pro-
blemsicht zu einer faktischen Integration umweltorientierter Zielvorstellungen festge-
stellt werden.

Die untersuchten Beispielfalle unterscheiden sich von der tberwiegenden Mehrzahl
anderer Stadte nicht nur darin, dal3 sie eine Erweiterung der Stral3enverkehrsinfra-
struktur aus verschiedenen Grinden nur in vergleichsweise geringem Umfang reali-
sierten. Zurich, Amsterdam und Freiburg verzichteten dariiber hinaus auch weitge-
hend auf eine Abschaffung der StralRenbahn und eine Verminderung des Stral3en-
bahnnetzes. Das Fehlen von verkehrspolitischen ,Hypotheken®, etwa in Form grol3er
MIV-Infrastrukturkapazitaten, und die Existenz von (umweltorientierten) Verkehrsal-
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ternativen hat sich in diesen Stadten positiv ausgewirkt. Die Beispielstadte began-
nen friher als andere Stadte mit Manahmen zur Verbesserung des OPNV und des
nicht-motorisierten Verkehrs (NMV) und setzten gleichzeitig restriktive MalRnahmen
im MIV-Bereich um. Dazu zahlen Malinahmen wie die Verkehrsberuhigung von
Wohngebieten, die Sperrung der Innenstadt bzw. von Innenstadtgebieten fur den
MIV durch die Ausweisung von Ful3gdngerzonen sowie die Verminderung des 06f-
fentlichen Parkraums.

In allen untersuchten Stadten konnte damit zwar eine (beachtenswerte) Verande-
rung der Gesamtkonfiguration der Verkehrspolitik im Sinne einer ,strukturellen Oko-
logisierung” festgestellt werden. Der umweltorientierte Verkehrspolitikwandel in den
Beispielstadten weist jedoch auch einige ,Risse”, Inkongruenzen und Unzulénglich-
keiten auf. Zwei Merkmale sind hervorzuheben:

* In den Stadten wurden zwar die urspringlichen Plane zum Ausbau des MIV auf-
gegeben bzw. veradndert und restriktive Mal3hahmen im MIV-Bereich umgesetzt.
Gleichwohl wurde auch in den Vorreiterstadten zumeist auf eine Parallelférderung
des MIV auf der einen Seite und des OPNV/NMV auf der anderen Seite nicht voll-
standig verzichtet. Auch in den untersuchten Stadten hat ein Ausbau der Stra-
Reninfrastruktur (z.B. Umfahrungsstral3en, Autobahnen) wie auch eine zum Tell
erhebliche Zunahme der privaten Stellplatze stattgefunden.

» Ein grol3es Defizit in den Stadten ist die weitgehende Vernachlassigung der re-
gionale Ebene in den kommunalpolitischen Aktivitaten. In den 70er und 80er Jah-
ren wurden in den Kerngemeinden nur wenig Bemuhungen zur umweltvertragli-
chen Steuerung des regionalen Verkehrs unternommen. Gleiches gilt im Hinblick
auf eine verkehrsvermindernde Koppelung der Stadt- und Regionalentwicklung.
Wichtige Restriktionen sind dabei die unterschiedlichen Interessenlagen von
Kernstadten und den Umlandgemeinden sowie das Fehlen von adaquaten Institu-
tionen auf der regionalen Ebene mit ausreichenden Kompetenzen. Nennenswerte
Aktivitaten wurden erst gegen Ende der 80er Jahre entwickelt, als die Umlandge-
meinden zunehmend &hnliche Verkehrs- und Umweltprobleme wie die Kernstadte
aufwiesen.

1.2 Macht eine umweltorientierte Verkehrspolitik einen Unter-
schied? Substantielle Effekte umweltorientierter Verkehrs-
politik

Zur Abschatzung des substantiellen Erfolgs wurden verschiedene Indikatoren der
Umwelt- und Verkehrsentwicklung analysiert. Dabei offenbart sich ein ambivalentes
Bild. Zunachst mul3 mit einer gewissen Erntchterung festgestellt werden, dal3 sich
auch relativ erfolgreiche Stadte den allgemeinen Trends der Siedlungs- und Ver-
kehrsentwicklung und der wachsenden Umweltbelastungen nur sehr begrenzt ent-
ziehen konnten. Seit den 60er Jahren nahm auch in diesen Stadten das Wachstum
des Autoverkehrs erheblich zu. Vor allem bezogen auf die gesamte Agglomeration
kann keine signifikante Verminderung der Autonutzung festgestellt werden. In Zirich
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z.B. hat die Zahl der an der Stadtgrenze gezahlten ein- und ausfahrenden Fahrzeu-
ge zwischen 1970 und 1990 um 75 Prozent zugenommen. In &hnlicher Weise ist das
Verkehrsvolumen in der Agglomeration Amsterdam, aber auch in Groningen und
Freiburg stetig gestiegen.

Entsprechend hat auch in diesen Stadten eine Entwicklung zu entfernungsintensive-
ren bzw. auto-affineren Siedlungsstrukturen stattgefunden. Dabei haben die Stadte
zugunsten des Umlandes vor allem in den 60er und 70er Jahren zum Teil erheblich
an Einwohnern verloren (z.B. Amsterdam: -15%, Zurich: -13% (1960-80)). Die Ar-
beitsplatze nahmen einerseits innerhalb der Stadte deutlich zu, es fand jedoch in
den 70er und 80er Jahren in fast allen untersuchten Stadten andererseits auch eine
Verlagerung von vorwiegend raumintensiven (industriellen) Arbeitspléatzen in inner-
stadtischen Gebieten an Stadtrandlagen bzw. in die Umlandgebiete statt. Dadurch
wurde der Trend zu dispersen Verkehrsstromen auch in diesen Stadten verstarkt
(vgl. hierzu Apel u.a. 1997: 408 ff.)

Vor dem Hintergrund dieser (bedeutsamen) Einschrankungen ist die Bilanz der Po-
sitivbeispiele gleichwohl besser als die vergleichbarer Stadte. Eine deutliche Ver-
minderung des StralRenverkehrsvolumens ist gesamtstadtisch zwar auch in den re-
lativen Erfolgsfallen Gber einen langeren Zeitraum kaum erreichbar. Die Beispiel-
stadte zeigen jedoch, daf} ein Stabilisieren der Autoverkehrsmengen auf vergleichs-
weise niedrigem Niveau bzw. die erhebliche Begrenzung des Zuwachses durch
Verlagerung auf umweltvertragliche Verkehrstrager maoglich ist. In stadtischen Teil-
gebieten lassen sich sogar Uber langere ZeitrAume absolute Verminderungen des
Autoverkehrs feststellen. In Amsterdam konnte z.B. seit Ende der 70er Jahre an den
Zahlstellen rund um das Zentrum eine Verminderung der Autoverkehrsmengen zwi-
schen 25 und 40 Prozent (1978-94) erreicht werden, wahrend rund um die innen-
stadtnahen Stadtgebiete immerhin noch leichte Verminderungen feststellbar sind. In
Groningen und Freiburg konnte der Autoverkehr im Binnenverkehr seit Mitte der
70er Jahre trotz deutlicher Zunahmen des Gesamtverkehrs auf niedrigem Niveau
nahezu stabilisiert werden. Auch in Zurich blieb das MIV-Volumen im Innenstadtbe-
reich seit 1984 konstant, wobei sich seit 1990 auch an den Stadtgrenzen eine Stabi-
lisierung eingestellt hat.

Im Unterschied zur gro3en Mehrzahl vergleichbarer Stadte wurden in den unter-
suchten Stadten zudem seit den 70er Jahren zum Teil erhebliche Steigerungen der
Fahrten im OPNV und im Bereich des FuR- und Fahrradverkehrs realisiert. In Zirich
erhohten sich in den 80er Jahren die ohnehin schon vergleichsweise hohen Fahr-
gastzahlen des OPNV um rund 40 Prozent, wahrend in den meisten anderen Stad-
ten die OPNV-Nutzung zumeist noch stark riicklaufig war. Freiburg konnte seit 1976
im Binnenverkehr ein allgemeines Verkehrswachstum von 30 Prozent Gberwiegend
durch eine Verdoppelung des Fahrradverkehrs und eine Zunahme des OPNV um 50
Prozent auffangen, wodurch der Anteil des MIV am Modal Split deutlich abnahm. Im
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gleichen Zeitraum steigerte sich auch in Groningen der Fahrradverkehr erheblich, so
daf? mittlerweile knapp 50 Prozent aller stadtischen Wege mit dem Fahrrad zurick-
gelegt werden.

Auch wenn diese ,relativen Erfolge” klein anmuten und die Situation im stadtischen
Umland deutlich schlechter aussieht, so machen sie am Ende doch einen nicht zu
unterschatzenden Unterschied. Die Autonutzung und damit auch die verkehrsbe-
dingte Umweltbelastung ist in diesen Stadten zumeist wesentlich niedriger als an-
derswo (vgl. Tab. 2). Der MIV-Anteil an allen Wegen der Stadtbewohner befindet
sich Anfang der 90er Jahre in Zurich bei rund 28 Prozent, in Amsterdam bei nur 31
Prozent (werktagliche Wege), in Groningen bei 36 Prozent und in Freiburg bei 42
Prozent. Demgegentber liegen die MIV-Anteile am Modal Split in vergleichbar gro-
Ren Stadten wie z.B. NuUrnberg (44%) oder Essen (54%) ebenso hdher wie in mittel-
grofRen Stadten wie Wiesbaden (51%) oder Aachen (52%).

Tabelle 2:  Modal Split (alle Wege) der Einwohner ausgewéhlter europdischer
Stédte (1990)

Grol3e Stadte (350.000 - 800.000 Einwohner) MittelgroRe Stadte (100.000 - 349.000
Einwohner)

MIV | OPNV| Rad | Ful3 MIV | OPNV| Rad | FuB
Amsterdam (1989) | 31 23 23 23 | Groningen (1990) 36 6 43 16
Zlrich (1992) 28 37 7 28 | Freiburg (1992) 42 18 19 21
Stuttgart (1990) 43 23 6 28 | Salzburg (1990) 45 13 19 23
Nurnberg (1990) 44 19 12 25 |Wiesbaden (1990) | 51 17 4 28
Essen (1992) 54 15 4 27 | Aachen (1990) 52 10 10 28

Quellen: Apel u.a. 1997: 96; Brog/Erl 1996; Topp 1993; z.T. Zahlen aus stadtischen Erhebungen

Aus diesen Mustern der ,Okologisierung” der Verkehrspolitik und der substantiellen
Wirkungen a3t sich folgendes Fazit ziehen:

» Erstens ist eine absolute Verminderung des Autoverkehrs auf gesamtstadtischer
und insbesondere auf regionaler Ebene unter den nationalen und supranationalen
Rahmenbedingungen aufRerst schwierig. Die kommunalen Steuerungsmoglich-
keiten seit den 70er Jahren reichten zumeist nur dazu aus, das MIV-Aufkommen
zeitweise auf einem bestimmten Niveau zu stabiliseren. Aus diesem Befund kann
gefolgert werden, dal3 die Chance, die Kfz-Mengen auf einem vergleichsweise
niedrigen Niveau einfrieren zu kdénnen, umso grol3er ist, je eher die Kommunen
damit beginnen, das MIV-Wachstum einzudammen.

» Denn durch eine umweltorientierte Verkehrspolitik auf kommunaler Ebene kann
zweitens das weitere Verkehrswachstum auf umweltvertragliche Verkehrstrager
verlagert werden. Je besser die Bedingungen fir den Fahrradverkehr und OPNV,
desto grof3er ist das Verlagerungspotential. Es hangt dabei vom jeweiligen loka-
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len Kontext ab, welche umweltorientierten Verkehrstrager (Straf3enbahn, Bus,
Fahrrad) sich auf welche Weise fur eine Forderung anbieten. Zwar ist eine abso-
lute Reduzierung des Autoverkehrs in Stadten und Agglomerationen schwierig.
Erreicht werden kénnen jedoch erhebliche relative Verminderungen des MIV im
Vergleich zu anderen Verkehrsmitteln (Modal Split).

» Drittens kann auf kommunaler Ebene neben dem Konstanthalten des MIV-
Volumens und der Verminderung des MIV-Anteils am Modal Split auch eine rdum-
liche Verschiebung bzw. Verdrdngung des Autoverkehrs auf weniger empfindliche
Gebiete realisiert werden. Eine derartige ,Kanalisierung® des MIV ermdglicht die
Schaffung von Gebieten (,Inseln”) hoher stadtischer Lebensqualitat, die sich
durch geringen Autoverkehr auszeichnen. Die Schaffung von verkehrsarmen
Raumen mit hoher Lebensqualitat stellt einen greifbaren umweltorientierten Pra-
zedenzfall dar. Daraus kann sich eine Eigendynamik entwickeln, die zu weiteren
Verdrangungen des Autoverkehrs fihren kann.

2. Erfolgsfaktoren umweltorientierten Wandels kommunaler
Verkehrspolitik

Eine ,Okologisierung” der Verkehrspolitik in Stadten ist somit moglich und macht
hinsichtlich der verkehrsbedingten Umweltbelastungen bzw. der Hohe der Autonut-
zung im Vergleich zu anderen Stadten einen erheblichen Unterschied. Was sind
aber nun die Bedingungen und Faktoren, die zu einem umweltorientierten Wandel
der Verkehrspolitik beitragen? Durch welche politischen Prozesse offnet sich ein
,Policy-Window* fur eine strukturelle ,Okologisierung* der Verkehrspolitik? Wie und
wodurch gelangen umweltorientierte Problemsichten in der Verkehrspolitik auf die
politische Agenda, und wie kdnnen die strukturellen Restriktionen flr einen Ver-
kehrspolitikwandel tUberwunden werden? Im folgenden wird versucht, sich diesen
Fragen zu nahern. Dazu wird an das Politikanalyse-Raster, das zur Beschreibung
der verschiedenen Fallstudien verwendet wurde, angeschlossen. Im ersten Schritt
wird fur die ,kritischen Zeitraume” des Verkehrspolitikwandels ein 3-Phasen-Modell
erlautert, mit dessen Hilfe im zweiten Schritt die Prozesse des grundlegenden Po-
licy-Wandels in den Fallstudienstadten erklart werden sollen. Im dritten Schritt wer-
den schliel3lich die strukturellen Handlungsbedingungen skizziert, die den Korridor
der Chancen und Restriktionen fiur das Handeln der Akteure bilden. Am Ende wer-
den aus der Analyse der Erfolgsbedingungen umweltorientierter Verkehrspolitik ei-
nige Schluf3folgerungen gezogen.

2.1  Ein 3-Phasen-Modell grundlegenden Verkehrspolitikwandels

Die kommunalpolitischen Prozesse, die zu einem umweltorientierten Wandel in der
kommunalen Verkehrspolitik fihren, sind vielfaltig und komplex. Als analytischer Zu-
gang bietet sich im Anschlul an einschlagige Studien die Unterscheidung verschie-
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dener Grade von Policy-Wandel an. Differenziert werden kann zwischen inkremen-
talistischem Politikwandel auf der einen Seite und grundlegendem bzw. paradigmati-
schem Politikwandel auf der anderen Seite (vgl. Howlett/Ramesh 1995: 184 ff.). In-
krementalistischer Politikwandel ist durch eine hohe Kontinuitat des politischen Pro-
zesses gekennzeichnet, bei dem vergleichsweise kleine Verdnderungen der beste-
henden Policies vorgenommen werden. Derartiger Politikwandel, der sich im Rah-
men der bestehenden Ziele und Problemsichten bewegt, wird gewdhnlich durch
‘normale’ Politikprozesse bewaltigt (vgl. z.B. Lindblom 1968; 1959). Demgegentiber
ist grundlegender bzw. paradigmatischer Politikwandel durch eine erhebliche Veran-
derung der vorherrschenden Policies gekennzeichnet. Ein derartiger ,auf3ergewdhn-
licher* Policy-Wandel beruht haufig auf einer Veranderung der grundlegenden Ziele
und Problemsichten im jeweiligen Politikfeld.® Politische Prozesse, die einen grund-
legenden Policy-Wandel zur Folge haben, sind selten und unterscheiden sich deut-
lich von Prozessen inkrementalistischen Wandels. Eine Implikation dieser Unter-
scheidung ist z.B., daf inkrementalistische Politikveranderungen nicht automatisch
zu grundlegendem ,paradigmatischem* Wandel fiihren miissen (Hall 1993: 279).’

Auch bei den untersuchten Fallstudienstadten erscheint es analytisch fruchtbar, die
kommunalpolitischen Prozesse nach dem Grad des umweltorientierten Verkehrspo-
litikwandels zu unterscheiden. Entsprechend gibt es auf der einen Seite Prozesse
umweltorientierten Wandels, bei denen eine erhebliche Veranderung der bisherigen
Ziele der kommunalen Verkehrspolitik stattgefunden hat. Ein derartiger Policy-
Wandel wird in dieser Studie als ,strukturelle Okologisierung” bezeichnet. Demge-
genuber stehen auf der anderen Seite Prozesse umweltorientierten Wandels, bei
denen die grundlegenden Ziele der Verkehrspolitik unangetastet bleiben. Derartige,
relativ kleine Veranderungen bisheriger MalRnahmen und Programme werden als in-
krementalistischer Politikwandel bzw. als Verkehrspolitik-Anpassungen bezeichnet.

Beschrieben werden diese Falle grundlegenden Wandels zum Teil als ‘Paradigmenwechsel’
(Hall 1993), als Wandel der ‘Advocacy-Coalitions’ (Sabatier 1993) oder als Prozesse zur Off-
nung von ‘Macro-Policy-Windows'(Keeler 1993; Kingdon 1984). Die politischen Prozesse
grundlegenden Policy-Wandels waren bislang jedoch selten Gegenstand wissenschaftlicher
Studien (vgl. auch Baumgartner/Jones 1993).

Nach einem sozialpsychologischen Ansatz wird das relativ seltene Auftreten von paradigmati-
schem Wandel damit erklart, daf3 Individuen in jeder epistemic community eine feste Struktur
grundlegender Werte und Einstellungen besitzen, die nur kleinere Veranderungen ermdglichen.
Diese feste Struktur formt das Verstandnis von Phanomenen, indem die Aufmerksamkeit auf
bestimmte Beziehungen gerichtet wird, wahrend andere ignoriert werden. Die feste Struktur er-
zeugt eine starke Unbeweglichkeit, die dazu fuhrt, ,first to prevent the system from generating
alternatives outside its own boundaries, then to pull any deviations that occur back into line*
(Gersick, zit. in Howlett/Ramesh 1995: 189). Um einen fundamentalen Wandel zu errreichen,
mufd nach dieser Logik zunachst die feste Struktur niedergerissen werden, wodurch sich das
System einige Zeit in Unruhe befindet (vgl. auch Sabatier 1993). Vergleich zur Theorie des Pa-
radigmenwechsel in der Wissenschaft auch Thomas Kuhns Studie zur ,Struktur wissenschaflti-
cher Revolutionen® (Kuhn 1973).
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Im folgenden wird argumentiert, daR sich Politikprozesse einer ,strukturellen Okolo-
gisierung” in den Beispielstadten als eine Abfolge von drei aufeinanderfolgenden
Phasen beschreiben lassen. Nach diesem ,3-Phasen-Modell” ist mit einem grundle-
gendem umweltorientierten Verkehrspolitikwandel in Kommunen erst dann zu rech-
nen, wenn

Legitimationsprobleme mit den wachstumsorientierten Handlungsstrategien und
Storungen der vorherrschenden Problemsicht auftreten (1. Phase),

Machtkonflikte in der politischen Arena zu einem Wandel des dominierenden Ak-
teursregimes mit einem alternativen Handlungsansatz fihren (2. Phase) und

die Institutionalisierung des neuen Akteursregimes gelingt (3. Phase) (vgl. Abb.
3).

Abbildung 3: Drei-Phasen-Modell grundlegenden umweltorientierten Verkehrs-

politikwandels
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Eine wesentliche Voraussetzung fiir eine grundlegende ,Okologisierung, der Verkehrs-
politik sind in einer ersten Phase Ereignisse, die mit der Problemsicht und den Hand-
lungsstrategien des dominanten Akteursregimes in deutlichem Widerspruch stehen. Ei-
ne derartige ,Storung, wird in der Regel durch starke Impulse aul3erhalb der Politik-
arena ausgelost, die sich zu (verkehrspolitischen) Legitimationsproblemen der Kommu-
nalregierung ausweiten. Solche externen Impulse kdnnen z.B. zunehmende Verkehrs-
und Umweltprobleme oder soziale Krisen sein (Keeler 1993: 436 ff.). Ausléser sind
meist zentrale Verkehrsprojekte des kommunalpolitischen Regimes, die auf sozialen
Widerstand stol3en. Meist kdnnen bestimmte gesellschaftliche Akteure wie Betroffene
und Interessengruppen identifiziert werden, die diese Impulse in die Offentlichkeit
tragen und eine Veranderung des verkehrspolitischen Handelns fordern (Cobb/Elder
1972: 83 ff.; Cobb et al. 1976). Dadurch kann es zu einer Anderung der 6ffentlichen
Stimmung gegenuber bestimmten Verkehrsprojekten kommen. Gleichzeitig kann dies
dazu fuhren, dal3 die dahinterstehenden Ziele der kommunalen Verkehrspolitik in
Frage gestellt werden. Das vorherrschende kommunale Akteursregime versucht zu-
nachst die externen Impulse zu ignorieren, da diese mit ihrer Problemsicht, den ver-
kehrspolitischen Programmen und den Interessen im Widerspruch stehen. Halten die
,Storenden, Impulse jedoch an, versucht das Regime zu reagieren und macht Zuge-
sténdnisse. Einzelne Forderungen von Opponenten kdnnen in die Verkehrsplane in-
tegriert werden, ohne daf jedoch der wachstumsorientierte Handlungsansatz aufge-
geben wird. Seine institutionell gesicherte Machtposition ermdglicht dem dominierenden
Akteursregime zunachst die Beibehaltung seiner verkehrspolitischen Ziele und Vorha-
ben.

Stérungen und Legitimationsprobleme der wachstumsorientierten Verkehrspolitik des
kommunalen Akteursregimes reichen fur einen grundlegenden Wandel nicht aus.
Vielmehr spielten hierfur - in einer zweiten Phase - politische Machtkonflikte und der
Wandel des dominierenden urbanen Regimes eine zentrale Rolle. Der Umbruch
spielt sich nach folgenden Muster ab: Vor dem Hintergrund des Legitimationsverfalls
der bestehenden verkehrspolitischen Ziele formiert sich eine neue Akteurskoalition
mit einer alternativen Problemsicht und versucht Einflul3 in der politischen Arena zu ge-
winnen. Sie fordert das etablierte Akteursregime und ihren wachstumsorientierten
Losungsansatz durch alternative, umweltorientierte Handlungsstrategien in der Ver-
kehrspolitik heraus. Verkehrs- bzw. Umweltfragen werden in dieser Periode zu einem
wichtigen parteipolitischen bzw. wahlrelevanten Thema. Haufig ist diese Phase von
grofRer politischer Unsicherheit der etablierten Akteure und breiter Diskussion tber
Verkehrs- und Umweltfragen in der politischen Arena gepragt (Stoker 1995: 68; Hall
1993: 286; Brady 1988). Ob sich das neue Akteursregime schlie3lich durchsetzen kann,
hangt in dieser Phase jedoch weniger von ihren sachlichen Argumenten als von ver-
schiedenen macht- und einflu3politischen Faktoren ab. Dabei sind die relative Starke
der sich formierenden umweltorientierten Akteurskoalition im Vergleich zum alten Regi-
me (rechtliche, organisatorische Ressourcen), die institutionellen Mébglichkeits-
strukturen sowie das Geschick zentraler Akteure (Policy-Entrepreneur) zur Nutzung
sich situativ erdffnender Handlungschancen relevant (vgl. Kingdon 1984). Die Durchset-
zung des neuen Regimes wird zumeist durch verschiedenartige Veranderungen der
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Machtkonstellationen in der Kommunalregierung sichtbar. Das kann ein Wechsel der
regierenden Koalition, ein Umbruch in der Fihrung der kommunalpolitisch relevan-
ten Parteien oder ein Wechsel von Personen in zentralen verkehrspolitischen Funk-
tionen sein.

Die Umsetzung eines grundlegenden umweltorientierten Wandels der kommunalen Ver-
kehrspolitik bendtigt jedoch Zeit. Daher mul3 sich das neue Akteursregime mit ihren
umweltorientierten Handlungsmustern in der dritten Phase institutionalisieren. Das an
die Macht gekommene Regime muld versuchen, seine politischen Handlungskapa-
zitaten in der politischen Arena gegenuber anderen Kraften zu sichern (Hall 1993: 287,
Stoker 1995: 68 ff.). Wichtige Faktoren fur die Stabilitdt des neuen Regimes sind die
politische Unterstitzung durch Parteien, die Verwaltung und Interessengruppen, aber
auch die politische Legitimation der zentralen Akteure fir den neuen Kurs. Aul3erdem
sind Ergebnisse von Kommunalwahlen oder sonstige offentliche Abstimmungen auferst
wichtig. Die Verankerung der neuen umweltorientierten Problemsicht in der politi-
schen Arena verbessert sich durch Veranderungen der institutionellen Verfahren bzw.
durch die Besetzung zentraler Positionen in Politik und Verwaltung mit entsprechenden
Personen. Haufig wird umweltorientierten Interessengruppen leichterer Zugang zur
politischen Arena bzw. zu den politischen Entscheidungstragern gewahrt. Ein wich-
tiger Faktor der Institutionalisierung des neuen Regimes sind jedoch auch (erste)
sichtbare Erfolge des begonnenen umweltorientierten Wandels der Verkehrspolitik (vgl.
Baumgartner/Jones 1993: 235 ff.).

Mit der Institutionalisierung des neuen umweltorientierten Akteursregimes wird die
durch den Machtwechsel ermdglichte grundlegende ,Okologisierung” gesichert. Der wei-
tere umweltorientierte Wandel der Verkehrspolitik vollzieht sich nun wieder in kleineren
Schritten, also eher inkrementalistisch. Damit geht auch eine Verdnderung der kommu-
nalpolitischen Prozel3formen einher. In der Regel sinkt die Konfliktintensitat der ver-
kehrspolitischen Auseinandersetzungen deutlich, da in der kommunalpolitischen Arena
die Legitimitat 6kologischer Interessen in der Stadtentwicklung und Verkehrspolitik
prinzipiell anerkannt ist. Umweltorientierte Akteure missen nicht mehr prinzipiell um den
Zutritt zur politischen Arena kdmpfen. Das bedeutet aber nicht, daf3 es in der kommu-
nalen Verkehrspolitik nicht mehr zu Konflikten zwischen Akteuren des nunmehr eta-
blierten umweltorientierten Regimes und deren wachstumsorientierten Opponenten
kommt. Aber die Konflikt- und Konsensprozesse sind weniger durch Konfrontation
als durch die politischen Prozel3typen ,Aushandeln“ (bargaining) und ,Problemlésen*
(problem solving) gekennzeichnet (March/Simon 1958; Scharpf 1991, Prittwitz 1994: 42
ff.).®

Der Typus des Aushandelns bezeichnet politische Prozesse unter den Bedingungen gegenseitiger
Anerkennung und Konkurrenz der Akteure. Obgleich ein Dissens uber die grundlegenden Ziele
und Interessen zwischen den opponierenden Akteursgruppen in der Verkehrspolitik herrscht,
wird die Legitimitat der Position des jeweils anderen anerkannt und weiterhin um politischen
EinfluR konkurriert. Gleichzeitig wird auch nach Moglichkeiten zur Uberbriickung von Interessen-
differenzen gesucht. Der Typus des Problemldsens ist fir Prozesse kennzeichnend, bei denen
die Ziele und Interessen in der Verkehrspolitik derartig weitgehend Ubereinstimmen, dal’ die Reali-
sierung gemeinsamer Ziele im Vordergrund steht. Neben méglichen Auffassungsunterschieden
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Die hier beschriebenen Prozesse eines grundlegenden Verkehrspolitikwandels &h-
neln deutlich dem traditionellen Verstandnis von Politik als einen Kampf konkurrie-
render Interessen bzw. Handlungsorientierungen um Macht und Einfluf3. Es wird an-
genommen, daR eine ,strukturelle Okologisierung“ der Verkehrspolitik zumeist nur
dann mdglich ist, wenn umweltorientierte Akteure in der politischen Arena wesentlich
an Einfluz gewinnen. Im ahnlichen Sinne unterstreicht auch Kitschelt (1983: 77): ,Je
tiefgreifender eine Innovation, umso energischer mul3 die Handlungskapazitat der
Politik beschaffen sein, um sich gegen widerstrebende Krafte durchzusetzen.“ Dem-
gegenuber wird ,sozialem Lernen® im Sinne von Problemlésen bzw. ,puzzling* (He-
clo 1974) bei grundlegendem Wandel eine geringere Bedeutung beigemessen. Es
wird vermutet, daR ,Lernen* bei den Prozessen inkrementalistischer ,Okologisie-
rung“ hingegen eine wichtigere Rolle spielt (vgl. hierzu Hoberg 1998).

Wie gut l&R3t sich nun der verkehrspolitische Wandel in den untersuchten Beispiel-
stadten mit den hier skizzierten Modellen und Kennzeichen von Politikprozessen
abbilden? Zur Beantwortung dieser Frage wird im folgenden versucht, die Politikmu-
ster mit empirischem Material des 0kologischen Wandels zwischen 1970 und 1995
zu illustrieren. Ungeachtet der Tatsache, dal3 die untersuchten positiven Beispiel-
stadte durch lange Perioden inkrementalistischer Verdnderungen gekennzeichnet
waren, stehen im folgenden primar die kritischen Phasen im Mittelpunkt, in denen
eine ,strukturelle Okologisierung” der Verkehrspolitik eingeleitet wurde.

2.2 Okologisierungsprozesse kommunaler Verkehrspolitik am Beispiel der
Fallstudienstadte

In allen Beispielstadten konnte zwischen 1970 und 1990 eine ,strukturelle Okologi-
sierung“ der Verkehrspolitik festgestellt werden. Obgleich gewisse Unterschiede
hinsichtlich der Intensitat und Stringenz der stadtischen Verkehrskonzepte bestehen,
zeichnen sich alle Stadte durch einen umweltorientierten Wandel der verkehrspoliti-
schen Strategien in verschiedenen Handlungsbereichen aus. Durch Dokumentena-
nalyse und Interviews wurde dabei versucht, kritische Politikphasen anhand be-
stimmter Objekte (Policies, MaRnahmen) zu identifizieren und anschlieBend zu re-
konstruieren. Dabei lassen sich deutliche Hinweise fur die Existenz der oben skiz-
zierten drei Phasen des Modells des grundlegenden Wandels - Legitimationspro-
bleme/Stérungen, Machtkonflikte/Regimwandel, Institutionalisierung - finden (Tab.
3). Gleichwohl muf3 darauf hingewiesen werden, dal3 es sich dabei um ein analyti-
sches Modell zur Reduktion von Komplexitat handelt. Die empirischen Erscheinun-
gen sind weitaus vielfaltiger, als es das Modell vorgibt. Gleichzeitig sind auch die
tatsdchlichen Prozesse in den Stadten nicht immer vollkommen deckungsgleich mit
den Phasen.

Uber die Mittel der Zielrealisierung geht es zwischen den Akteuren vornehmlich um die Fragen
der organisatorischen Bewaltigung der Verkehrs- und Umweltprobleme.



Tabelle 3: Politikmuster ,struktureller Okologisierung* der Verkehrspolitik in den Beispielstadten (70er Jahre)

Zentrale Objekte

Amsterdam
U-Bahnbau, Stadtentwicklung

Groningen
Innenstadtsanierung,
Verkehrszirkulationsplan

Zurich
OPNV-Planung (U-Bahnnetz)

Freiburg
MIV-Sperrung der Innen-
stadt/ Ful3géngerzone

1.Phase: Storung

Ereignisse, Impulse

Initiierende Akteure

Umsetzung des Metroplans:
Offentlicher Widerstand gegen
Wohnungsabril3; ,soziale Krise*

Bewohnerorganisationen,
Aktionsgruppen

Sozialer und politischer
Widerstand gegen die
Umsetzung des MIV-
orientierten , Strukturplans*

Studenten, linke Gruppier-
ungen in den Parteien, Stadt-
rat fur Verkehr (Exekutive)

Sozialer Protest gegen Stra-
Renbau-Projekte; deutliche
Niederlage in Referendum
zum geplanten U-Bahnnetz

Burgerbewegungen, Sozial-
demokratische Partei (SP)

Protest gegen
Autobahnbau; hohe
Verkehrsbelastung in der
Innenstadt

Burgerbewegungen,
Verwaltung

2. Phase: Herausforderung

LJherausfordernde” Akteure

zentrale EinfluRfaktoren

Linker Fraktionsfliigel der
Arbeiterpartei (PvdA)

Offentlicher Legi-
timationsdruck; Kostenfrage,
Machtkampf in der starksten
Gemeinderatsfraktion;
Durchsetzung des linken
Flagels

Stadtrat fur Verkehr
(Exekutive), linker Fltigel der
Arbeiterpartei (PvdA)

gescheitertes
MiRtrauensvotum gegen
Verkehrs-Stadtrat, Macht-
kampf in der dominanten
Gemeinderatsfraktion, Durch-
setzung des linken Flugels,
Bildung einer Linkskoalition

Gemeinderat unter Fihrung
der SP; ,Stimmburger*

Bewilligung einer Volks-
initiative zur OPNV-
Forderung (1977), Gemeinde-
rats- und Stadtratswahlen:
Starkung der SP; Wechsel
der verkehrsrelevanten
Stadtrate

Burgermeister,
Verwaltung, IHK-Prasident

Verkehrsalternativen
(Umfahrung, Parkhaus),
Uberzeugung bzw. Zu-
stimmung der Gegner (Ge-
schéftsleute der Innen-
stadt), Konsensentschei-
dung im Gemeinderat




3. Phase: Institutionalisierung

Trager des neuen Regimes

Sicherung der (verkehrs-)
politischen
Handlungsfahigkeit

neue linksorientierte Fiihrungs-
elite der Arbeiterpartei (PvdA),
Stadtrat fur Verkehr, Stadtrat
fur Stadtentwicklung

Kommunalwahl 1978, Parteien-
konsens im Gemeinderat,
Generationswechsel in
zentralen Amtern; Anderung
der institutionellen
Arrangements

Fuhrungselite der
Arbeiterpartei (PvdA),
Stadtrate

Kommunalwahl 1974,
Bestétigung der
Linkskoalition, Top-down-
Implementation, Erfolg der
Malinahmen

Vorsteher des Bauamtes |
und des Polizeiamts (=Stadt-
réate); Stadtplanungsamt

Stadtratsbeschlul? zur
Prioritat des
OPNV;Institutionalisierung
umweltorientierter Gruppen
(VCS, IG Velo); erfolgreiche
Initiativen und Referenden

Oberbirgermeister Bohme
(ab 1982); Tiefbau- und
Stadtplanungsamt

Kooperativer Stil;
Integration von Umwelt-
gruppen in institutionelle
Verfahren; Aufkommen
der Griinen im
Gemeinderat

Quelle: eigene Darstellung
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2.2.1 Erste Phase: Legitmationsprobleme und Stérung der Problemsicht
des wachstumsorientierten Regimes

In Amsterdam wurde die bestehende Problemsicht und die wachstumsorien-
tierte Handlungsstrategie des etablierten Akteursregimes von Ende der 60er
bis Mitte der 70er Jahre vor allem von Akteuren aul3erhalb der Kommunalregie-
rung massiv in Frage gestellt. Initiierende Akteure waren dabei die linken Stu-
denten- und Protestbewegungen, die durch ihre Aktionen in Amsterdam Ende
der 60er Jahre hohe 6ffentliche Aufmerksamkeit und Sympathie erlangten.® Sie
setzten der etablierten Problemsicht der Kommunalregierung eine eigene In-
terpretation entgegen. Ein wichtiges Aktionsfeld war der Kampf gegen den Au-
toverkehr. Mit dem ,WeilRe-Fahrrader-Plan® forderten sie z.B., die Innenstadt
fur den MIV zu sperren und statt dessen kostenlos Fahrrader im o6ffentlichen
Raum bereitzustellen. Diese Stérungen wurden von der Kommunalregierung
zunachst ignoriert. Deren Problemsicht und Handlungskonzepte standen je-
doch, sowohl aufgrund der enorm gestiegenen Verkehrsprobleme als auch der
Suburbanisierung und der Wéahlerverluste der etablierten Parteien unter Druck.

Die Konflikte zwischen den unterschiedlichen Problemsichten innerhalb und
aulRerhalb der kommunalpolitischen Arena entziindeten sich Anfang der 70er
Jahre vor allem am Bau der neuen U-Bahn, die ein wichtiges Element der
wachstumsorientierten Stadtentwicklungspolitik der Kommunalregierung dar-
stellte. Im Stadtratskollegium™ sowie im Gemeinderat (Legislative) von Amster-
dam herrschte bei der Formulierung und Umsetzung des Metroplans zunachst
ein breiter Konsens. Quartiersorganisationen und Aktionsgruppen leisteten je-
doch Widerstand gegen die weitere Umsetzung des Metroplans. Wichtiger Im-
puls fur den Widerstand war der mit diesen Mal3nahmen einhergehende Woh-
nungsabrif3. Die Protestgruppen brandmarkten die Stadtentwicklung und Ver-
kehrspolitik der Regierung in der Offentlichkeit als eine ,Politik gegen die Men-
schen®. Damit definierten sie die von der Kommunalregierung als Losung der
Verkehrs- und Umweltbelastungen gedachten Handlungskonzepte als das ei-
gentliche Problem. Das etablierte Regime konnte aufgrund der anhaltenden
Proteste die ,storende” Problemsicht von Betroffenen und Aktionsgruppen nicht
vollig ignorieren und machte erste Zugestdndnisse. Einige Plane zum Abril3
von Gebauden fur den Metrobau wurden zurlickgezogen und mehr Birgerbe-

Die anarchistischen ,Kabouter* erzielten bei den Kommunalwahlen 1970 sogar 11 Pro-
zent der Stimmen.

Mit dem Begriff ,Stadtratskollegium“ wird das Exekutivorgan der Kommunalregierung
bezeichnet, also das Kollegium von Birgermeister und Ratsherren. Ist nur von ,Stadtrat*
die Rede, dann sind einzelne Stadtrate des Gremiums, z.B. der Stadtrat fur Verkehr,
gemeint.

10



23

teiligungsmaoglichkeiten gegeben. Die Ziele der Stadtentwicklung wurden je-
doch beibehalten und der Bau der U-Bahn fortgesetzt. Gleichwohl schafften es
die Quartiers- und Aktionsgruppen durch ihre Protestaktionen, die Themen
Metroplan und Stadtentwicklung in der offentlichen Wahrnehmung zu halten.
Das ist insofern erstaunlich, weil ihre Handlungsressourcen gegen eine starke
Koalition aus Kommunalregierung, Verwaltung und Geschaftsleuten denkbar
gering waren. Die Intensitat der Proteste erreichte Mitte der 70er Jahre die
Qualitat einer sozialen Krise.

Im Unterschied zu Amsterdam war es in Groningen im wesentlichen ein zen-
traler Akteur innerhalb der Kommunalregierung, der erhebliche Dissonanzen
fur das vorherrschende Akteursregime im Hinblick auf deren Problemsicht und
wachstumsorientierte Handlungskonzepte erzeugte. Der 1970 neu in die Kom-
munalregierung eingetretene Stadtrat fir Stadtentwicklung und Verkehr, mit 23
Jahren der damals jlungste Stadtrat der Niederlande, weigerte sich, die ge-
planten wachstumsorientierten Mal3nahmen in der Stadtentwicklung und Ver-
kehrspolitik umzusetzen. Innerhalb der Kommunalregierung befand er sich je-
doch zunachst in einer Minderheitenposition. Ausloser der Auseinandersetzun-
gen war der 1969 von der Kommunalregierung verabschiedete MIV-orientierte
»Strukturplan® der Stadt, der einen erheblichen Ausbau des Stral3ennetzes und
den Neubau von Wohnungen vor allem an Stadtrandlagen vorsah. Aul3erhalb
der Kommunalregierung stiel3en diese Plane auf erhebliche Kritik vorwiegend
von linken Organisationen und Studentengruppen. Aber auch die jingeren Mit-
glieder der Parteien mobilisierten gegen diese Plane. Durch die Suburbanisie-
rung, den Verfall von Wohnungen in der Innenstadt und die wachsenden Ver-
kehrsbelastungen stand die Kommunalregierung jedoch ebenfalls unter star-
kem Handlungsdruck. Erhebliche Stérungen der Problemsicht der etablierten
Krafte der Kommunalregierung erzeugte ein Gegenentwurf zum offiziellen
Strukturplan, den der Stadtrat fur Stadtentwicklung und Verkehr erarbeiten liel3.
In einem als Minderheitenvotum von ihm veré6ffentlichten Memorandum wurde
die Lebensqualitat des Zentrums in den Mittelpunkt gestellt und vor den Gefah-
ren der Verarmung des sozialen und kulturellen Lebens durch Suburbanisie-
rung und Verkehr gewarnt.

In Zurich wurden die bestehenden wachstumsorientierten Verkehrskonzepte
und die Handlungsorientierungen der Kommunalregierung seit Ende der 60er
Jahre immer massiver durch exogene Impulse in Frage gestellt. Eine zentrale
Bedeutung hatten erstens die BlUrgerbewegungen, die sich gegen den Bau ei-
ner Stadtautobahn (,Expref3stral3en-Ypsilon“) einsetzten. Dabei kam es ab
1971 zu Demonstrationen, Petitionen und auch zu Besetzungen von Stral3en
(Westtangente). Diese Aktionen, die als Ausgangspunkt der Umweltbewegun-
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gen in der Stadt gelten, waren fur die bis dahin sehr konsensbetonte politische
Kultur Zarichs ungewohnlich (Schilling 1987: 45 ff.; Romann 1987; Kriesi 1987:
32 f.). Die umweltorientierten Aktionen stie3en bei der Mehrheit der institutio-
nellen Krafte vor allem deshalb auf Ablehnung, weil sie nicht auf eine Modifika-
tion von StralRenbauprojekten zielten, sondern deren Stopp verlangten (vgl.
hierzu: Linder 1987: 14 f.). Deutliche Dissonanzen fur die Handlungskonzepte
der Kommunalregierung erzeugten zweitens auch die sich seit Ende der 60er
Jahre mehrenden Niederlagen bei Volksabstimmungen lber MIV-orientierte
Vorhaben. Ende 1970 lehnten die Blrger z.B. den Bau eines Parkhauses
ebenso ab wie 1972 ein Projekt zum Weiterbau der Westtangente (Hardtplatz).
Drittens wurden die zunehmenden Verkehrs- und Umweltbelastungen und ins-
besondere die stark riucklaufigen Bevoélkerungszahlen durch Suburbanisie-
rungsprozesse in der kommunalpolitischen Arena mit wachsender Sorge wahr-
genommen. Gleichwohl hielt die politische Exekutive der Stadt Anfang der 70er
Jahre bei der Verkehrsgestaltung noch an den wachstumsorientierten Pla-
nungskonzepten fest, die vornehmlich in den 60er Jahren entwickelt wurden.

Ahnlich wie in Amsterdam wurde auch in Zirich der Plan zum Bau eines U-
Bahnsystems zu einem wichtigen Ausldser fiir die strukturelle Okologisierung
der Verkehrspolitik. Wie im niederlandischen Fall stellte das geplante U-
Bahnnetz ein wichtiges Element des geplanten Verkehrskonzepts der Zircher
Regierung dar, in das viele Jahre Planungsarbeit geflossen waren. Im Unter-
schied zu den Niederlanden mussen in der Schweiz jedoch Investitionen ab ei-
ner gewissen Hohe von den Stimmburgern genehmigt werden. Das geplante U-
Bahnsystem muf3te damit die Hirde eines obligatorischen Referendums tber-
springen. Wahrend es bis Anfang der 70er Jahre einen breiten Konsens im
(Gesamt-)Stadtrat (Exekutivorgan) und im Gemeinderat fir die Vorlage gab,
formte sich 1973 - wenige Wochen vor der Abstimmung - jedoch Opposition
gegen das Projekt. Zentrale Gegner der U-Bahn - und damit die Initiatoren ei-
ner neuen Problemsicht - waren vor allem die Sozialdemokratische Partei (SP),
in der sich seit 1970 junge umweltorientierte Mitglieder zunehmend durchset-
zen konnten, aber auch verschiedene akademische und linksorientierte Grup-
pierungen (Linder 1987: 16). Ahnlich wie in Amsterdam wurde die U-Bahn von
den Gegnern nicht als ein Projekt zur Férderung des OPNV definiert, sondern
als Teil der wachstumsorientierten Stadtentwicklung begriffen. Als negative
Effekte des U-Bahnbaus wurden u.a. die Gefahr der Verdrangung der Wohn-
bevdlkerung durch steigende Bodenpreise und hohere Mieten thematisiert.

In der Volksabstimmung wurde die U-Bahnvorlage mit unerwartet deutlicher
Mehrheit in Stadt und Kanton abgelehnt. Die Ablehnung bedeutete einerseits
das vorlaufige Ende fur die wachstumsorientierten Stadtentwicklungs- und Ver-
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kehrskonzepte der Kommunalregierung. Andererseits war damit jedoch auch
ein erheblicher Autoritats- und politischer Vertrauensverlust fir den Stadtrat
verbunden, der sich intensiv flr das Projekt eingesetzt hatte. Das konzeptio-
nelle und politische Vakuum schaffte Raum flr alternative ldeen und neue Ak-
teure. In diese Lucke trat vor allem die SP im Gemeinderat, die schon vor der
Abstimmung der U-Bahnvorlage einen umweltorientierten Gegenvorschlag ein-
reichte. Die Volksinitiative zur Forderung des offentlichen Verkehrs gelangte
jedoch erst 1977 zur Abstimmung.

In Freiburg verlief die Phase der Stérung der bisherigen Problemsicht in der
Verkehrspolitik Uber eine langere Periode, deren Anfang und Ende schwerer zu
bestimmen sind. Auch hier fand eine erste Okologisierung in den 70er Jahren
statt, die sich in der Veranderung der Generalverkehrspldne von 1969 und
1979 widerspiegelt. Wichtige Faktoren, die zu einer Stérung der MIV-
orientierten Problemsicht beitrugen, waren zum einen das Zusammenspiel von
Raumstrukturen (Rheintal, Schwarzwald) und planerischen Rahmenbedingun-
gen in der Innenstadt. Fir das Wachstum des MIV und einen ungehinderten
StralRenbau stellten sie erhebliche Restriktionen dar. Durch die planerische
Entscheidung, den Wiederaufbau der Innenstadt nach dem Zweiten Weltkrieg
auf historischem Stadtgrundrif3 vorzunehmen, wurde schon friih eine auf3eror-
dentlich gute Grundlage fir Maflnahmen zum Schutz der Innenstadt geschaf-
fen. Zum anderen ware es auch in Freiburg im wesentlichen umweltorientierte
Gruppierungen, die Dissonanzen und Legitimationsprobleme fir die MIV-
orientierte Problemsicht der Kommunalregierung erzeugten. Die aul3erordent-
lich aktive linksOkologische Birgerinitiativbewegung in Stidbaden k&dmpfte seit
Ende der 60er Jahre medienwirksam gegen die Errichtung von Kernkraftwer-
ken (Wyhl, Breisach), aber auch gegen den Bau von Autobahnen in Freiburg.
Charakteristischerweise wurde der Prozel3 zur Sperrung der Innenstadt auch
durch soziale Bewegungen ausgelost.

Mit der Sammlung von Unterschriften wendete sich eine Burgerinitiative Anfang
der 70er Jahre gegen den enorm gestiegenen Autoverkehr in der Innenstadt
und forderte mehr Raum fur FulR3ganger. Der stark angewachsene Autoverkehr
wurde seit Jahren als erhebliches Problem im Zentrum wahrgenommen. Im
Unterschied zu Zirich unterstitzten die kommunalpolitischen Entscheidungs-
trdger mehrheitlich diesen Vorschlag. Die Kommunalregierung hatte schon in
den 50er und 60er Jahren versucht, eine Sperrung der Innenstadt durch die
Einrichtung von Ful3gdngerzonen durchzuflhren. Die Versuche scheiterten je-
doch vor allem am Widerstand der Geschéftsleute. Ein wesentliches Hindernis
fur die Umsetzung war Anfang der 70er Jahre in Freiburg demnach die Pro-
blemsicht der Geschaftsleute, deren Einflul3 auf die Kommunalregierung fur
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eine Blockade ausreichte. Die Argumente und der Druck der Beflrworter einer
Sperrung sorgten jedoch fur eine Stérung der Problemsicht der Opponenten.
Mit der bevorstehenden Fertigstellung des Baus von Umgehungsstral3en und
Parkhauser fielen wichtige Argumente der Opponenten gegen die Sperrung
weg.

In Amsterdam, Groningen, Zurich und Freiburg konnten somit Ereignisse bzw.
Impulse identifiziert werden, die mit der vorherrschenden Problemsicht und den
Handlungskonzepten im Widerspruch standen. Initiierende Akteure brachten
diese Widerspriiche bzw. Stérungen in die Offentlichkeit. Bestimmte wachs-
tumsorientierte Handlungskonzepte der Kommunalregierung waren dabei hau-
fig Ausloser. Wéahrend die Stérung der Problemsicht zumeist auf3erhalb des
kommunalpolitischen Systems begann, spielte sich die Phase der Herausforde-
rung des vorherrschenden Akteursregimes vornehmlich innerhalb der politi-
schen Arena ab.

2.2.2 Zweite Phase: Machtkonflikte und Wandel des Akteursregimes

In Amsterdam schwachten sowohl die unruheartigen Auseinandersetzungen
als auch die nunmehr ans Licht tretenden Kostensteigerungen der Metro die
etablierten Akteure in der Kommunalregierung nachhaltig. Die Autoritat des al-
ten Regimes wurde in Frage gestellt. Mitte der 70er Jahre kam der Gemeinde-
rat Uberein, den friheren Beschlul3 zum Bau eines Metronetzes auszusetzen
und nur die im Bau befindliche Ostlinie fertigzustellen. Die Regierungskrise mit
dem Bruch der Linkskoalition Anfang 1976 setzte sich jedoch fort. Mehrere
Stadtrate traten zurtick bzw. muf3ten zuriicktreten. Das etablierte Akteursregi-
me war in der politischen Entscheidungsarena (d.h. vor allem im Gemeinderat)
aber noch zu stark. In der Folgezeit kulminierten die konfliktintensiven Macht-
kampfe zwischen dem wachstumsorientierten Akteursregime und der neuen
umweltorientierten Akteurskoalition innerhalb der Arbeiterpartei (PvdA), die die
gro3te Fraktion im Gemeinderat stellte. Wéahrend sich bei der Frage des
Wechsels der Regierungskoalition noch der rechte Fraktionsfliigel durchsetzen
konnte, formierte sich im linken Fligel der Partei dagegen heftiger Widerstand.
Mit dem in den Folgemonaten einsetzenden Machtkampf in der PvdA war
gleichzeitig eine inhaltliche Richtungsentscheidung in der Verkehrspolitik ver-
knupft. Der linke Flugel gewann die innerparteiliche Kraftprobe und organi-
sierte bis zu den Kommunalwahlen 1978 einen personellen Umbruch. Die Ver-
treter des rechten Fligels und der bisherigen Stadtentwicklungs- und Ver-
kehrspolitik wurden auf aussichtslose Listenplatze gesetzt. Mit den Kommunal-
wahlen von 1978 fand schliel3lich auch in der Kommunalregierung eine Aus-
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wechselung von Vertretern wachstumsorientierter Positionen zugunsten von
Vertretern der umweltorientierten Akteurskoalition statt.

Auch in Groningen hatte der personelle Umbruch in den Fuhrungspositionen
der Arbeiterpartei (PvdA), die auch dort die grol3te Fraktion stellte, eine wichti-
ge Rolle fur den Wandel. Die Spannungen in der Kommunalregierung wurden
durch den Stadtrat fur Stadtentwicklung und Verkehr erzeugt, der sich stand-
haft der Politik des wachstumsorientierten Regimes widersetzte. Die Konflikte
erreichten ihren Hohepunkt, als die christlich-konservativen Fraktionen 1972
einen Miftrauensantrag gegen den Stadtrat wegen dessen eigenméchtigen
Vorgehens einreichten. Innerhalb der aus den starksten Fraktionen des Ge-
meinderats zusammengesetzten Kommunalregierung (,Spiegel-Kollegium®), an
der auch die christlich-konservativen Fraktionen beteiligt waren, kam es damit
zum offenen Machtkampf. Die Antrag scheiterte jedoch Uberraschend, weil die
auch an der Kommunalregierung beteiligte kommunistische Fraktion im letzten
Moment die Abwahl des ,linken* Stadtrats nicht unterstttzten wollte. Die Stadt-
rate der konservativen Fraktionen, aber auch die Stadtratin der PvdA, die zum
rechten Parteifliigel gezahlt wurde, traten daraufhin zuriick. Innerhalb der PvdA
wurden die innerparteilichen Machtkdmpfe wiederum zu verkehrspolitischen
Richtungsentscheidungen. Der linke Fligel der PvdA um den Stadtrat fur Ver-
kehr und den Fraktionsvorsitzenden konnte sich durchsetzen. Statt des ubli-
chen ,Spiegel-Kollegiums* formte die PvdA mit den Kommunisten und kleinen
Parteien eine Linkskoalition. Das umweltorientierte Akteursregime erreichte in
der Kommunalregierung durch eine knappe Mehrheit im Gemeinderat die
Oberhand.

In der Schweiz sind die institutionellen Chancen einer umfassenden Neuorien-
tierung durch einen Machtwechsel aufgrund des konkordanzdemokratischen
Systems generell etwas geringer (Linder 1987: 19 f.). Wichtige Faktoren, die in
Zurich zu einem Wandels des wachstumsorientierten Regimes und in der Fol-
ge zu einer Okologisierung der Problemsichten und Handlungskonzepte fiihr-
ten, waren das Verhalten der Stimmbdrger in verkehrsrelevanten Volksabstim-
mungen sowie die Aktivisten der Sozialdemokratischen Fraktion (SP) im Ge-
meinderat. Die Autoritdt und Handlungsfahigkeit der Kommunalregierung, d.h.
im wesentlichen des (Gesamt-)Stadtrats, zur weiteren Gestaltung der Ver-
kehrspolitik war zwischen 1973 und 1978 deutlich eingeschrankt. Zentral war in
jener Phase die Frage, welche Verkehrskonzepte konsensfahig waren und die
politische Hurde von Volksabstimmungen nehmen konnten. Wahrend sich die
Kommunalregierung in einer politischen Legitimationskrise befand, tbernahm
der Gemeinderat unter Fihrung der Sozialdemokratischen Fraktion eine wich-
tige Schrittmacherfunktion in der Verkehrspolitik. Durch die Ablehnung der U-
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Bahnvorlage von 1973 war die Kommunalregierung zunachst gezwungen, den
OPNV mit den bereits vorhandenen Mitteln - im wesentlichen mit der StraRen-
bahn - abzuwickeln. Aus dem politischen Handlungsdruck knapper Ressourcen
heraus muf3te dies jedoch wesentlich effizienter geschehen. Erst mit der 1977
von den Birgern bewilligten Volksinitiative zur Forderung des OPNV zeichntete
sich der neue straRenbahnorientierte Entwicklungspfad der Verkehrspolitik
langsam ab. Zur Verbesserung des StraRenbahnsystems standen jetzt wieder
finanzielle Ressourcen zur Verfigung.

Der Prozel3 der Ablosung des wachstumsorientierten Regimes wurde durch die
Stadtrats- und Gemeinderatswahlen von 1978 weiter beschleunigt. Bei diesen
Wabhlen ging die SP mit ihrem umweltorientierten Programm als deutlicher Ge-
winner hervor. lhre Stellung als die mit weitem Abstand stérkste Fraktion im
Gemeinderat konnte sie weiter ausbauen. Die 6kologischen Positionen im Ge-
meinderat hatten mit der SP dadurch einen wichtigen Fursprecher. Noch wich-
tiger waren jedoch die Verdnderungen im direkt gewahlten 9-képfigen Exeku-
tivorgan, dem Stadtrat, der in der Zlircher Kommunalpolitik eine zentrale Stel-
lung besitzt. Bei den Stadtratswahlen 1978 verloren die burgerlich-
konservativen Parteien (FDP, SVP) je einen Vertreter zugunsten der SP und
der Evangelischen Volkspartei (EVP). Dabei kam es auch zu einen politischen
Fuhrungswechsel in den verkehrsrelevanten Amtern. Mit Stadtrat Aeschbacher
(EVP) und Stadtrat Frick (LdU) besetzten neue Personen die politische Spitze
des Bauamtes | und des Polizeiamts.

In Freiburg konnte im Unterschied zu den anderen Fallen ein ahnlicher Wech-
sel des Akteursregimes bei den Okologisierungsprozessen zum untersuchten
Objekt (Sperrung der Innenstadt fir den MIV) Anfang der 70er Jahre nicht fest-
gestellt werden. Vielmehr z&hlten die Kommunalregierung und die Verwaltung
in dieser Frage deutlich zu den Befurwortern der MalRnahme. Charakteristi-
scherweise kreisten die Argumentationsfiguren zwischen Beflrwortern und
Gegnern jedoch weniger um verkehrs- oder umweltpolitische Fragen (MIV-
Restriktionen) als um die 6konomischen Folgen der geplanten MalRnahme fur
den Einzelhandel. Nachdem die Verwaltung zeigen konnte, daf? die Belieferung
der Geschafte gesichert sei und ausreichend Parkplatze fir die Kunden zur
Verfigung stehen wirden, waren wichtige Hindernisse einer Umsetzung aus
dem Weg geraumt. Eine mal3gebliche Bedeutung fiur den Abbau des Wider-
standes der skeptischen Geschéftsleute hatte der Prasident der Industrie- und
Handelskammer in Freiburg. Der von den Opponenten in 6konomischen Fra-
gen als ,unverdéachtig” eingeschatzte IHK-Prasident schaffte es, einen Grol3teil
der Geschaéftsleute von den wirtschaftlichen Vorteilen einer Fu3gédngerzone zu
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Uberzeugen. Im Gemeinderat kam es danach zu einer konsensualen Entschei-
dung fur die Umwandlung der Haupteinkaufsstral3e in eine Ful3gangerzone.

Bis auf Freiburg ist es in allen Fallen in den 70er Jahren zum Wechsel des
vorherrschenden Akteursregimes gekommen. Der in Amsterdam und Gronin-
gen aul3erst konfliktreiche und in Zirich vor allem durch die Wahlentscheidun-
gen der Stimmburger gemafigtere Machtwechsel ermdglichte gleichzeitig ein
Policy-Wandel im Bereich Verkehr. In Freiburg war zur Innenstadtsperrung
kein derartiger Regimewechsel notwendig, sondern lediglich ein Positionswan-
del innerhalb der kommunalpolitisch &uf3erst starken Gruppe der Geschafts-
leute. In allen Beispielstadten mufdte nunmehr der eingeleitete Wandel in einer
dritten Phase institutionell gesichert werden.

2.2.3 Diritte Phase: Institutionalisierung des neuen Akteursregimes

In Amsterdam hatten die Ergebnisse der Kommunalwahlen 1978 einen we-
sentlichen EinfluR auf den z&surartigen Machtwechsel und den Wandel der
Verkehrspolitik. Die Wahler bestétigten die PvdA mit deutlichen Zugewinnen
und legitimierten damit den Fuhrungswechsel des linken Flugels der Arbeiter-
partei. Vor dem Hintergrund dieser Legitimation leitete die neue Fihrung der
PvdA gleichzeitig mit dem Generationswechsel einen umweltorientierten Wan-
del in der Verkehrspolitik ein. Unter Leitung der PvdA wurde eine breite Regie-
rungskoalition gebildet, die drei Viertel der Sitze des Kommunalparlaments ein-
schlof3. Die Zasur mit dem wachstumsorientierten Akteursregime zeigte sich
u.a. daran, daB bis auf zwei Stadtrate alle Amter der 9-kopfigen Exekutive
(Burgermeister und Stadtrate) neu besetzt wurden. Die PvdA Ubernahm die
zentralen Amter fur Stadtentwicklung und Verkehr selbst und traf mit den Koali-
tionsparteien eine strikte Regierungsvereinbarung tber die neue umweltorien-
tierte Stadtentwicklungs- und Verkehrspolitik. Als einer der ersten Beschlisse
wurde der umstrittene Metroplan offiziell abgesetzt.

Die politische Handlungsfahigkeit der neuen Kommunalregierung beruhte in
Amsterdam - wo die burgerkriegsdhnlichen Auseinandersetzungen um die Me-
tro noch in guter Erinnerung waren - wesentlich auf Offenheit und einem brei-
ten Konsens zwischen kommunalpolitischen Akteuren und den sozialen Grup-
pen. In der Folgezeit leitete das neue Akteursregime eine signifikante Verande-
rung der institutionellen Arrangements ein. Die politischen Entscheidungstrager
Ubernahmen u.a. gegenuber der Verwaltung eine weitaus starkere Fuhrungs-
rolle bei der Planung von Stadtentwicklung und Verkehrspolitik, wahrend die
kommunalen Stadt- und Verkehrsplaner dagegen erheblich an Einflul3 einbif3-
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ten. Bezeichnenderweise suchte die Exekutive auch auf3erhalb der eigenen
Verwaltung nach fachlicher Unterstitzung fir die Formulierung und Umsetzung
von Programmen einer umweltorientierten Stadtentwicklung und Verkehrspoli-
tik.

Im Unterschied zu Amsterdam konnte sich in Groningen das neue umweltori-
entierte Akteursregime zunachst nur auf eine knappe Mehrheit im Kommunal-
parlament stitzen. Da der Regimewechsel in der Mitte der Legislaturperiode
stattfand, blieben bis zur nachsten Kommunalwahl nur noch eineinhalb Jahre.
Zur Umsetzung des geplanten 6kologischen Wandels der Stadtentwicklung
und Verkehrspolitik geniigte dieser Zeitraum jedoch nicht. Das Uberleben des
umweltorientierten Akteursregimes war wesentlich vom Ausgang der Kommu-
nalwahlen von 1974 abhéngig. Die Wahler bestétigten die Linkskoalition. Als
deutlicher Wahlgewinner ging wiederum die Arbeiterpartei (PvdA) hervor, die
als Wortfuhrer des umweltorientierten Wandels galt. Damit wurde gleichzeitig
der politische Kurs der Okologisierung durch die Burger legitimiert. Bei der Bil-
dung der neuen Kommunalregierung waren die linken Parteien somit nicht auf
die Zustimmung der birgerlichen Parteien angewiesen. Die PvdA besetzte
weiter die verkehrspolitisch zentralen Positionen in der Exekutive. Einen wich-
tigen Verbindeten hatte die Kommunalregierung im Raumplanungsamt, das
seit 1970 sukzessive mit jungen, kreativen Planern besetzt wurde.

Der politische Prozel3 war im Unterschied zu Amsterdam jedoch weiterhin sehr
konfliktintensiv. Die Formulierung und Umsetzung von Restriktionen im MIV
gestaltete sich schwierig, da die Gegner des Wandels nach wie vor eine starke
Stellung besal3en, obwohl sie sich im Gemeinderat in der Minderheit befanden.
Vor allem im Rahmen des Verkehrszirkulationsplans versuchte die wachstum-
sorientierte Koalition aus Oppositionsparteien, Geschéaftsleuten und Akteuren
in der Polizeiverwaltung die Umsetzung von MIV-reduzierenden Mal3nahmen
zu verhindern. Ganz im Gegensatz zu Amsterdam begrenzte die Kommunalre-
gierung in Groningen die institutionellen Beteiligungschancen von Interessen-
gruppen bei der Formulierung ihres Verkehrszirkulationsplans, um den Geg-
nern moglichst wenig Einfluld zu ermdglichen. Die Kommunalregierung erar-
beitete den Verkehrsplan in einem engen Expertenzirkel und liel3 lediglich eine
sehr begrenzte Mitsprache zu. Nur wenige Monate vor den nachsten Wahlen
wurde der Plan zun&chst provisorisch umgesetzt und erst spéter planerisch
ausgestaltet. Eine wichtige Bedeutung fur die Institutionalisierung des neuen
Regimes hatten in der Folgezeit die Wirkungen der Mal3nahmen, die im Auftrag
der Kommunalregierung erhoben und gut dokumentiert wurden. Der Wider-
stand der Gegner schwand erst, als Anfang der 80er Jahre gezeigt werden
konnte, dal3 die Hauptziele des Plans im wesentlichen erreicht wurden.
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In Zlrich vollzog sich die Institutionalisierung des neuen umweltorientierten
Regimes sukzessive nach den Stadtratswahlen von 1978. Die neue Ara der
Zurcher Verkehrspolitik war wesentlich durch die Person des Stadtrats
Aeschbacher verkorpert, der von 1978 bis 1994 dem Bauamt | vorstand. Durch
ihn wurde die politische Handlungsfahigkeit des (Gesamt-)Stadtrates im Ver-
kehrsbereich in den Folgejahren wieder zuriickgewonnen. Er konnte sich mit
dem durch die Volksinitiative von 1977 ermdglichten neuen Kurs im OPNV ar-
rangieren und gewann mit dem StadtratsbeschluR zur Prioritat des OPNV
(1979) auch politisch wieder an Gewicht. Eine wichtige politische Legitimation
erfuhr der neue OPNV-orientierte Kurs durch die Volksabstimmung von 1981,
in der die Vorlage zum S-Bahnausbau von den Blrgern bestatigt wurde. Auch
durch seine Wiederwahl als Stadtrat 1982 und weitere von den Stimmbdurgern
bestatigte umweltorientierte Vorlagen gewann die neue Verkehrspolitik die
notwendige Handlungslegitimation. Kompetente Unterstlitzung erhielt das neue
Akteursregime durch die Verwaltung (insbesondere das Stadtplanungsamt), die
schon Anfang der 70er Jahre innovative Vorstol3e in der Verkehrspolitik unter-
nommen hatte. Aul3erhalb der politischen Arena zahlten der Verkehrsclub der
Schweiz (VCS) und der Fahrradverband (IG Velo) zu wichtigen Verblndeten.
Mit der Grundung von Umweltverbanden institutionalisierten sich Ende der
70er Jahre die Umweltbewegungen in Zirich und leisteten flr die Sicherung
des umweltorientierten Akteursregimes der Zurcher Verkehrspolitik einen wich-
tigen Beitrag. Durch die hohe Offenheit des institutionellen Systems besitzen
diese Gruppen ein hohes Drohpotential (Initiative, Referendum). Die politische
Handlungsfahigkeit der Kommunalregierung wurde u.a. dadurch erhéht, indem
die Gruppen bei den politischen Aushandlungsprozessen zunehmend integriert
wurden.

In Freiburg ist die Institutionalisierung eines umweltorientierten Akteursregi-
mes wiederum schwerer zu bestimmen. In der Kommunalregierung kam es ab
Anfang der 70er Jahre eher zu einer schleichenden ,Okologisierung®. Die In-
teraktionsmuster zwischen den Akteuren waren durch eine relativ niedrige
Konfliktintensitat gekennzeichnet. Schon in den 70er Jahren wiesen die politi-
schen Entscheidungstrager der Stadt unter Oberburgermeister Keidel (SPD),
aber auch die verkehrsrelevanten Verwaltungen eine gewisse Aufgeschlossen-
heit im Hinblick auf die EindAmmung des Autoverkehrs auf. In den 80er Jahren
wurde dieser Kurs unter OB Béhme (SPD, ab 1982), aber auch aufgrund auf-
geschlossener Dezernatsleiter aus der CDU (z.B. Erster Blrgermeister Un-
gern-Sternberg) fortgesetzt. Als wichtiger Faktor wurde dabei von verschiede-
nen Interviewpartnern der kooperative politische Stil genannt. In zum Tell
langwierigen Prozessen wurde versucht, einen hohen Grad an Konsens zwi-
schen den Akteuren zu erzielen. Eine wichtige Bedeutung fir die Institutionali-
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sierung Okologischer Positionen in der Kommunalregierung hatte jedoch auch
die Vielzahl umweltorientierter Gruppen in Freiburg, die in zahlreiche Entschei-
dungsprozesse integriert wurden (z.B. Radwege-Kommission). Ein relevanter
Faktor fur die weitere Institutionalisierung war ferner das Aufkommen und der
hohe Stellenwert der Griinen. Schon 1980 gelangten die Grinen in den Frei-
burger Gemeinderat und wurden 1994 sogar zweitstarkste Fraktion.

Diese Beispiele geben Hinweise fir die Relevanz der Phase der Institutionali-
sierung von umweltorientierten Wandel. Es konnten in allen Beispielfallen Tra-
ger des neuen umweltorientierten Akteursregimes identifiziert werden, die
meist eine starke institutionelle Verankerung in den Exekutivorganen besal3en.
Die verkehrspolitische Handlungsfahigkeit wurde in den untersuchten Stadten
durch die Wahler (Kommunalwahlen, Referenda etc.), aber auch durch die In-
tegration von umweltorientierten Interessengruppen in die Entscheidungspro-
zesse gesichert und durch die Verwaltung unterstitzt. Mit der Institutionalisie-
rung endet der 3-Phasen-Zyklus der strukturellen Okologisierung stadtischer
Verkehrspolitik. Mit dem Ende der letzten Phase vollzieht sich der verkehrspo-
litische Wandel wieder inkrementalistisch. Die in der Folgezeit formulierten
verkehrspolitischen Malinahmen unterscheiden sich im Hinblick auf die grund-
legenden Ziele und Strategien nur wenig von den vorherigen. Dadurch andert
sich auch der Charakter der kommunalpolitischen Prozesse.

2.2.4 Zwischenergebnis

Die Fallbeispiele geben einige Hinweise darauf, dal3 flr eine grundlegende
Okologisierung der Verkehrspolitik drei Entwicklungsphasen durchlaufen wer-
den missen. Auch die verkehrspolitischen Entwicklungsprozesse in anderen
Stadten scheinen das skizzierte 3-Phasen-Modell prinzipiell zu stlitzen. Unter-
suchungen der Stadte Stral3burg, Heidelberg und Aachen identifizieren z.B. ei-
nen Machtwechsel in der Kommunalregierung Ende der 80er Jahre als Wen-
depunkte in der stadtischen Verkehrspolitik.'* Es gibt auch in allen diesen
Stadten Indizien dafur, daf3 der Phase der Machtkonflikte und des Wandels
des Akteursregimes (2. Phase) verkehrsrelevante Ereignisse vorausgegangen
sind, die zu Legitimationsproblemen und einer deutlichen Stérung der Pro-
blemsicht in der politischen Arena beigetragen haben (1. Phase). In den Stad-

1 Fur StraBburg: Anderung der Machtverhaltnisse 1989 und Amtswechsel mit der Wahl

von Catherine Trautmann (vgl. Beyer 1996); flr Heidelberg: faktische linke Mehrheit im
Gemeinderat ab 1989, neue Oberbirgermeisterin Beate Weber 1990 (vgl. Jasper 1997);
far Aachen: rot-griine Mehrheit in Gemeinderatswahlen seit 1989 (vgl. Wilke 1998; For-
schungsverbund 1998).
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ten werden vor allem Nutzungskonflikte und zunehmender Verkehrsdruck ge-
nannt, die bei den Akteuren in Politik und Verwaltung ‘Handlungsdruck’ auslo-
sten (Wilke 1998). Fur Heidelberg kommentiert etwa ein Verkehrsexperte: ,In
den 80er Jahren nahm der Verkehrsdruck weiter zu. Es zeigte sich, daf3 (....)
die Frage der Beruhigung der Hauptverkehrsstral3en (...) von der flachenhaften
Zonen-Verkehrsberuhigung nicht gelost (wird). Mit dem Zeitgeist der zweiten
Halfte der 80er Jahre wurden zunehmend Zweifel an der Bewaltigung der Auto-
Mobilitat formuliert, aber an gesellschaftlich akzeptablen Lésungswegen fehlte
es. Die Ratlosigkeit fuhrte 1988 zur Vergabe eines Gutachtens zur Ver-
kehrsentwicklungsplanung® (Wurdemann, zit. in: Forschungsverbund 1998:
29). Gleichzeitig wird in allen Fallen die Relevanz der Phase der Institutionali-
sierung deutlich. Wahrend in Aachen die 6kologische Wende in der Verkehrs-
politik nach den Wahlen durch die Fortsetzung der rot-griinen Kommunalregie-
rung weitergefuhrt werden konnte, zerbrach in Heidelberg 1994 die faktische
Linkskoalition, die die Oberbiirgermeisterin stiitzte. Damit kam die , Okologisie-
rung“ der Verkehrspolitik in der nordbadischen Stadt wieder ins Stocken (ebd.:
13 ff.; 19 ff.).

Der Fall der flachenhaften Verkehrsberuhigung in Kassel Anfang der 90er Jah-
re ist ein gutes Beispiel fir eine fehlgeschlagene Institutionalisierung. Nach der
Umsetzung des Verkehrskonzepts erlitt die SPD-gefuihrte Kommunalregierung
1993 eine schwere Wahlniederlage. Diese wird vor allem auf erhebliche Kom-
munikationsfehler der Stadtverwaltung im Hinblick auf die mangelnde Beteili-
gung und Information von Blrgern wahrend der Umsetzung des Verkehrskon-
zepts zurtckgefuhrt (vgl. hierzu Happel 1996). Das kommunale Akteursregime
vernachlassigte somit die fir die Institutionalisierung unerlafliche Bildung poli-
tischer Handlungskapazitaten. Auch fir andere Stadte lalt sich daher vermu-
ten, dald fur einen weitreichenden umweltorientierten Verkehrspolitikwandel die
Prozel3phasen Legitimationsprobleme/Stérung der Problemsicht, Machtkon-
flikte/ Wandel des Akteursregimes sowie der Institutionalisierung durchlaufen
werden mussen.

2.3 Strukturelle Handlungsbedingungen

Im Zusammenhang mit dem oben skizzierten 3-Phasen-Modell wurden im we-
sentlichen akteursorientierte Faktoren behandelt. Daneben wird der umweltori-
entierte Wandel der kommunalen Verkehrspolitik aber auch von akteursiber-
greifenden, strukturellen Bedingungen beeinflul3t. Strukturelle Faktoren legen
nach der hier vertretenen Perspektive den Handlungskorridor fur die Akteure
fest. Obgleich sie in aller Regel keine hinreichenden Bedingungen fur einen
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umweltorientierten Wandel der Verkehrspolitik sind, kénnen sie jedoch Hand-
lungsspielraume fir eine ,Okologisierung” eréffnen. Strukturellen Faktoren wie
bestimmte Problemstrukturen oder institutionelle Arrangements bergen flr ei-
nen umweltorientierten Wandel in Stadten sowohl Handlungschancen als auch
Restriktionen.” Um eine informiertere Abschatzung zu ermdglichen, wird im
folgenden der EinfluR von strukturellen Faktoren auf die ,Okologisierung® der
kommunalen Verkehrspolitik in den Fallstudienstadten ndher zu bestimmen
versucht. Diskutiert werden im Anschluf3 an das Politikanalyse-Modell Pro-
blemstrukturen, 6konomische, sozio-kulturelle und institutionelle Handlungsbe-
dingungen. Dabei wird danach gefragt, ob diese Faktoren in den Beispielstad-
ten eher als Chance oder als Restriktion fiir die ,Okologisierung” der Verkehrs-
politik wirkten?*®

2.3.1 Problemstruktur und -wahrnehmung

In der verkehrspolitischen Diskussion ist die funktionalistische Vorstellung sehr
verbreitet, dafd sich Veranderungen in der Problemsicht und im politischen
Handeln vor allem dann vollziehen, wenn die Probleme oder Belastungen grof3
genug sind. Ein hoher ,Verkehrsproblemdruck® miuf3te danach einen umweltori-
entierten Wandel beginstigen. Diese Untersuchung gibt flr eine derartiges
~Stimulus-Response“-Modell jedoch kaum Hinweise. Zwar ist es mangels ad-
aquater Daten schwierig, die Verkehrs- und Umweltbelastungen von positiven
Beispielstadten mit denen umweltpolitisch weniger erfolgreicher Stadte zu ver-
gleichen.* Es gibt jedoch wenige Anhaltspunkte dafiir, daR sich die Verkehrs-
und Umweltbelastungen der Fallstudienstadte in der Phase der Okologisierung

12 Vgl. zu diesem Ansatz auch Giddens (1984: 15; 21): ,Resources are structured proper-

ties of social systems, drawn upon and reproduced by knowledgeable agents in the cour-
se of interaction (...) (Rules are) techniques or generizeable procedures applied in the
enactment/reproduction of social practices.” Vgl. hierzu auch Janicke 1996: 9 ff..

Es ist an dieser Stelle noch einmal darauf hinzuweisen, daR keine allgemeinen Aussa-
gen zum Einflul struktureller Faktoren auf kommunalen Verkehrspolitikwandel getroffen
werden kénnen. Das Untersuchungsdesign (Fallanalysen) erlaubt nur Aussagen tber den
mdoglichen Einfluld struktureller Faktoren auf den Policy-Wandel in der betreffenden Fall-
studienstadt. Vgl. hierzu auch: King/Keohane/Verba 1994.

Eine Abschatzung, inwiefern mit der Hohe und Dringlichkeit der verkehrsbedingten Bela-
stungen eine Okologisierung der Verkehrsproblemsicht steigt, mufR hier aufgrund metho-
discher Probleme der Messung von Verkehrsdruck explorativ bleiben. Eine genaue Spe-
zifizierung oder gar Quantifizierung von verkehrsbedingten Belastungen war aufgrund
von Datenproblemen wie auch aufgrund der Komplexitat des Problembereichs nur sehr
eingeschrankt maglich.

13

14
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von denen anderer Stadte merklich unterscheiden.” Die Rekonstruktion der
Okologisierungsprozesse in den Fallstudienstadten |aRt eher darauf schlieRen,
daf3 die Existenz von Verkehrsproblemen fir das Aufbrechen der wachstumso-
rientierten Handlungsmuster in der Verkehrspolitik von Kommunen eine not-
wendige, aber keine hinreichende Bedingung ist.

,Okologisierung* der Problemsicht durch ,Verkehrsproblemdruck“?

Verkehrs- und Umweltprobleme kénnen - entsprechend dem oben skizzierten
3-Phasen-Modell verkehrspolitischen Wandels - unter bestimmten Bedingun-
gen zu Legitimationsproblemen und ,Stérungen® in der politischen Arena bei-
tragen, wenn diese mit der vorherrschenden Problemsicht und dem Hand-
lungsansatz der Kommunalregierung im Widerspruch stehen. Es wurde argu-
mentiert, dafd daflr die Aktivitditen von Akteuren (z.B. Betroffenen, Interessen-
gruppen) notwendig sind, die dazu fiihren, daR die breite Offentlichkeit die An-
gemessenheit der bestehenden Handlungskonzepte in Frage stellt. Ein grund-
legender Wandel der Verkehrspolitik ist in der Regel jedoch nur moglich, wenn
- in einer 2. Phase - eine umweltorientierte Akteurskoalition gegenltber dem
bisherigen Akteursregime in der politischen Arena entscheidend an Einfluf3
gewinnt. Die institutionelle Wahrnehmung von Verkehrs- und Umweltproblemen
durch die kommunalpolitischen Entscheidungstrager ist dagegen deutlich ho-
her, wenn eine ,strukturelle Okologisierung* der Verkehrspolitik bereits einge-
leitet wurde.

Die in den 50er und 60er Jahren durch das Wachstum des MIV massiv zuneh-
menden Verkehrs- und Umweltbelastungen werden in allen Stadten prinzipiell
wahrgenommen. Der steigende ,Verkehrsproblemdruck“'® wird von den kom-
munalpolitischen Akteuren jedoch zunéchst im Kontext der bisherigen Pro-
blemsicht interpretiert. Entsprechend reagieren die Akteure mit MIV-orientierten
Verkehrskonzepten. In der Stadt Zurich verdoppelte sich zwischen 1960 und
Anfang der 70er Jahre nicht nur die Motorisierung, sondern auch die Zahl der
Zupendler, wobei das Auto das bei weitem dominante Verkehrsmittel wurde. In
ahnlicher Weise erhohten sich in Amsterdam zwischen 1960 und 1974 die An-
teile des MIV am Modal Split (nur MIV, OPNV, Fahrrad) von 24 auf 53 Prozent.
Auch in Freiburg verdoppelte sich in den 60er Jahren die Zahl der Zupendler,

15 Frankfurt zahlte z.B. Mitte der 60er Jahre zur am hdchsten motorisierten Stadt Deutsch-

lands. Dies hat jedoch nicht zu einer Okologisierung der Verkehrspolitik, sondern zur
Beibehaltung der wachstumsorientierten Handlungsmuster gefiihrt (Yago 1984).

Grundsatzlich kann sich Verkehrsproblemdruck in unterschiedlichen Formen manifestie-
ren: z.B. Luft- und Larmbelastungen und Verkehrsstauungen durch zunehmendes (Auto-)
Verkehrsvolumen, Flachenknappheit durch steigende Motorisierung und Straf3enbau etc.

16
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wéahrend sich die Motorisierungsrate zwischen 1960 und 1975 sogar verdrei-
fachte. In allen Stadten kam es zu teilweise erheblichen Verkehrsstauungen
wéahrend der Rush-hour. Entsprechend fanden in diesen Stadten erhebliche
Veranderungen der Raum- und Siedlungsstrukturen statt, die diesen Mobili-
tatsentwicklungen zum grof3en Teil vorgelagert sind. In allen Vorreiterstadten
wurden in den 60er und 70er Jahren starke Zunahmen der Bevdlkerung in
Umlandbereiche zumeist zu Lasten der Kernstadt festgestellt.”’

Diese Wachstums- und Verkehrsbelastungstrends in den Beispielstadten ver-
anlafRten die Kommunalregierungen jedoch kaum zu umweltorientierteren Pro-
blemsichten und entsprechend veranderten Handlungszielen. Vielmehr wurden
diese Entwicklungen von den kommunalpolitischen Akteuren zun&chst weiter-
hin vor dem Hintergrund einer wachstumsorientierten Problemsicht interpretiert.
Verkehrsstauungen wurden als Ausdruck nicht ausreichender Verkehrsinfra-
strukturkapazitdten betrachtet und die zunehmenden verkehrsbedingten Um-
weltbelastungen als notwendiges Ubel zur Sicherung der Mobilitat hingenom-
men. Verwaltungen leiteten aus Szenarien, in denen von einem erheblichen
Anstieg der Autonutzung in Stadten ausgegangen wurde, den Bedarf flr einen
weiteren Ausbau der StralReninfrastruktur ab. Demgegeniber wurden die Mog-
lichkeiten einer Eindammung der Autonutzung zumeist gar nicht gepruft. Die
kommunalpolitischen Entscheidungstrager schlossen sich dabei im wesentli-
chen dem Sachverstand der Experten in der Verwaltung an, die in den 50er
und 60er Jahren die Stadt- und Verkehrsplanung sehr stark pragten.

Die in den 60er Jahren erarbeiteten Verkehrskonzeptionen in den Fallstu-
dienstadten wiesen entsprechend eine wachstums- bzw. MIV-orientierte Aus-
richtung auf. In Zirich sahen die Generalverkehrsplane der 60er Jahre z.B. die
Entflechtung des MIV und OPNV vor, um mehr Kapazitat fur den wachsenden
Autoverkehr zu schaffen. Nach dem Strukturplan von 1969 in Groningen sollten
z.B. autobahnahnliche Stral3en bis in die Innenstadt gebaut werden, woflr u.a.
der Abril3 ganzer Hauserzeilen in Kauf genommen wurde. Besonders deutlich
wird die wachstumsorientierte Problemsicht der Kommunalregierungen im Hin-
blick auf die Plane zur Stadtentwicklung. In Amsterdam und Groningen (&hnlich
auch in Freiburg) wurden autoaffine Wohngebiete aul3erhalb der Stadt bzw. an
der Peripherie geplant, wahrend in der Stadt eine ,Auflockerung“ stadtischer
Strukturen durch Abril3 und Neubau von Wohnungen stattfinden sollte. Letzte-

v Diese Entwicklungen in den Vorreiterstadten unterscheiden sich nicht grundlegend von

nationalen Entwicklungen bzw. den Trends in anderen, weniger erfolgreichen Stadten. In
der BRD (ABL) hat sich z.B. zwischen 1960 und 1975 die Motorisierungsrate mehr als
verdoppelt, und das Verkehrsvolumen ist rasant gestiegen.
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res sollte bezeichnenderweise eine Antwort auf das Problem der Abwanderung
der wohlhabenderen Bevdlkerungsgruppen ins Umland sein. Mithin wurde in
den Beispielstadten zum Teil versucht, die raumgreifenden Strukturen des
Umlands in der Stadt zu realisieren, um eine hohe Autonutzung und hohe
Wohnflachenanspriiche in der Stadt zu ermoglichen.™

Eine alternative Problemsicht entwickelte sich in den Beispielstadten Anfang
der 70er Jahre vor allem aul3erhalb des kommunalpolitischen Akteursregimes
(vgl. oben: 1. Phase). Insbesondere durch Betroffenen- und Quartiersgruppen,
aber auch durch linke Studentenbewegungen formierte sich Protest gegen die
vorherrschende Problemsicht. Diese Gruppen nahmen die Umweltbelastungen
sowie das Wachstum des MIV selbst als Problem wahr und transportierten es
in die Offentlichkeit. Weniger der sachliche Verkehrsproblemdruck als politi-
sche Faktoren wie Protestbewegungen oder auch Volksabstimmungen (wie im
Fall von Zurich ) sind relevante Impulse, die zu Dissonanzen in der Problem-
sicht der verkehrspolitischen Akteure fiilhren kdnnen. Zunehmende Verkehrs-
und Umweltprobleme konnen, z.B. durch den Druck der Offentlichkeit oder
durch Interessengruppen, zu kleineren umweltorientierten Anpassungen der
kommunalen Handlungsstrategie fuhren. Verkehrspolitischer ,Problemdruck® ist
jedoch keine hinreichende Bedingung fiir eine ,strukturelle Okologisierung® der
Verkehrspolitik. Vielmehr wird die ,Okologisierung“ der Problemsicht der Kom-
munalregierung und der Handlungsprogramme im Verkehrsbereich wesentlich
durch Veranderungen der Akteurs- und Interessenkonstellationen im politi-
schen Prozel} eingeleitet und auf die Agenda gesetzt. Nachdem dieser grund-
legende Wandel jedoch initiiert ist und in der Kommunalregierung eine dkologi-
schere Problemsicht besteht, konnen von Umwelt- und Verkehrsproblemen

18 . . . . .
Diese Perzeptions- und Verhaltensmuster der Kommunalregierung lassen sich mit der

von Festinger in den 50er Jahren entwickelten sozialpsychologischen Theorie der kogni-
tiven Dissonanz bzw. der selektiven Wahrnehmung erklaren. Danach hangt die Wahr-
nehmung von Menschen in starkem Mal3e von den sozialen und kulturellen Erfahrungen
ab, die in der Vergangenheit gemacht wurden. Dabei werden solche Informationen be-
vorzugt, die sich mit der sozialen Umwelt, den Erwartungen, den Interessen und den
Werten des Individuums in Ubereinstimmung befinden. Informationen, die diesen Ver-
haltensmerkmalen widersprechen, sind den Menschen psychologisch unangenehm. Sie
werden in der Regel zu unterdriicken oder zu verdrangen versucht. Werden die Wider-
spriiche bzw. kognitiven Dissonanzen jedoch zu grof3, kénnen sie auch durch Anpas-
sungsprozesse aufgehoben werden (Festinger 1957). In diesem Sinne haben die kom-
munalpolitischen Entscheidungstrager und die zustandigen Verwaltungen in den 50er
und 60er Jahren die zunehmenden Verkehrsbelastungen zunachst nach dem herrschen-
den wachstumsorientierten Verstandnis wahrgenommen. Vgl. hierzu auch die neueren
kognitiven Ansétze der Politikforschung: z.B. Nullmeier 1993, Majone 1989.
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wichtige Impulse fiir eine weitere ,Okologisierung* der Verkehrspolitik ausge-
hen (vgl. oben: 3. Phase).

Strukturelle Raumrestriktionen und umweltorientierte Problemwahrnehmung

sverkehrsproblemdruck® hat somit eher indirekte Effekte auf die Problemwahr-
nehmung von politischen Entscheidungstragern und auf den umweltorientierten
Wandel der Verkehrspolitik. Gleichwohl kénnen in den Beispielstadten rele-
vante raumliche Bedingungen identifiziert werden, die eine umweltorientierte
Wahrnehmung der Verkehrsproblematik eher unterstttzt haben. Hierzu zahlen
vor allem strukturelle Raumrestriktionen, die der Zunahme des MIV-Volumens
und der siedlungsraumlichen Ausdehnung von Stadten gewisse Grenzen
setzten. Auf der einen Seite kdnnen darunter ,natirliche® Raumgrenzen wie
z.B. Flusse, Seen oder Berge gefal3t werden, aber auf der anderen Seite auch
bauliche Strukturen wie ,historische” Innenstadte mit einem geringen Anteil an
Verkehrsflachen. Strukturelle Raumrestriktionen wirken als Kapazitatsengpas-
se fur den MIV und fur raumgreifende Stadtentwicklungen. Fir die bauliche
Ausweitung der StralR3eninfrastruktur stellen sie zum Teil erhebliche Hindernis-
se dar, die die politischen und 6konomischen Kosten erhdhen.

In fast allen Fallstudienstadten kdnnen strukturelle Raumrestriktionen identifi-
ziert werden. Besondere Bedeutung haben diese Faktoren z.B. in Amsterdam.
So herrscht in der Region eine grof3e Flachenknappheit aufgrund der geogra-
phischen Lage der Region und der hohen Bevdlkerungsdichte. Gleichzeitig be-
sitzt Amsterdam eine grof3e historische Innenstadt mit vielen Kanélen und einer
Vielzahl denkmalgeschutzter Gebaude. Auch die Stadt Zirich besitzt sowohl
starke natirliche Raumgrenzen (Zirichsee, Uetliberg) als auch historische
bauliche Strukturen mit vielen engen Gassen in der Innenstadt, die einen Aus-
bau der Straf3eninfrastruktur nur bedingt zulassen. Freiburg wurde zwar im
Zweiten Weltkrieg zu 95 Prozent zerstort, nahm jedoch im Unterschied zu vie-
len anderen deutschen Stadten den Wiederaufbau der Innenstadt auf dem hi-
storischen Grundrif3 vor und setzte kaum Stral3enerweiterungen um.

Die nattrlichen Raumgrenzen und die ,selbst geschaffenen” baulichen Struktu-
ren fordern in der Regel eine hdhere Siedlungsdichte und bieten meist gute
Funktionsbedingungen fur umweltvertragliche Verkehrstrdger. Daher haben
Stadte mit starken strukturellen Raumrestriktionen vor der Motorisierung héaufig
einen hohen Anteil nicht-motorisierten Verkehrs am Modal Split. Fur Planer,
aber auch fur politische Entscheidungstrager kdnnen diese raumlichen Restrik-
tionen erhebliche Barrieren darstellen, um die Verkehrsflachen in der Stadt zu
erhohen. Der Bau von Tunneln oder der Abri3 von Hauserzeilen fur den Bau
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von Verkehrsinfrastruktur ist in der Regel nicht nur finanzintensiv, sondern
stol3t gewodhnlich sowohl auf erheblichen Widerstand der direkt betroffenen
Bewohner als auch zum Teil der Kulturschutz- und Tourismusinteressen.
Strukturelle Raumrestriktionen kodnnen politischen Druck hervorrufen, be-
stimmte Handlungsstrategien ausschlieRen bzw. erschweren und dadurch die
Wahrnehmung 6kologischer Interessen begiinstigen.™

Auch in anderen Stadten scheinen strukturelle Raumrestriktionen positive Ef-
fekte auf die umweltorientierte Problemsicht zu haben. Die gut erhaltene histo-
rische Innenstadt in Basel und der damit zusammenhangende Wunsch zum
Schutz des Stadtbildes wird als ein wesentlicher Faktor betrachtet, der in den
60er Jahren einen Abril3 von Hausern in der Innenstadt zugunsten grol3ztgiger
StralRenfiihrungen verhinderte (Marktplatz, Hauptpost). Auch beim Verzicht auf
den Bau einer Tiefbahn bzw. eines neuen Verkehrssystems (z.B. Magnet-
Ringbahn) spielten denkmalpflegerische Aspekte in Basel eine wichtige Rolle
(Fingerhut 1984; Schulz 1984). Ein sehr bekanntes Beispiel fur die positiven
Effekte struktureller Raumrestriktionen auf die umweltorientierte Problemwahr-
nehmung ist auch die norditalienische Stadt Bologna. In der tUber 4 gkm grof3en
historischen Innenstadt, die u.a. unzahlige Arkaden an etwa 80 Prozent der
sehr engen StralRen aufweist, wurden vor allem in den 60er Jahren viele Akti-
vitaten fur den Erhalt der mittelalterlichen Bauten und Platze unternommen.
Nicht nur bestimmte Einrichtungen wie Supermaérkte, Tankstellen und Parkh&u-
ser wurden als nicht vereinbar mit der stadtebaulichen Situation angesehen.
Auch der Autoverkehr insgesamt wurde schon in einem frihen Stadium als
Belastungsfaktor fur die Innenstadt erkannt. Da der MIV trotz verschiedener
Mal3nahmen immer weiter zunahm, reagierte die Stadt Ende der 80er Jahre mit
einer selektiven Sperrung der Innenstadt fir den Autoverkehr (Pauen-
Hoppner/Apel 1993: 22 ff.).

Umgekehrt 1413t sich vermuten, dald sich in Stadten, in denen kaum strukturelle
Raumrestriktionen bestehen, wachstumsorientierte Problemsichten und Hand-
lungsmuster in der Regel noch leichter Raum verschaffen kénnen.”® Ein Ex-

19 Zwar wurden in den 60er Jahren auch in Amsterdam auch Plane diskutiert, die Kanale

fur den Bau von StralBen zuzuschuitten. Diese wurden jedoch nie ernstlich in Erwagung
gezogen.

Es entspricht 6konomischen Gesetzmafigkeiten von Angebot und Nachfrage, dalR ein
grofRes Angebot von Raumressourcen in der Regel den Wert dieses Gutes sinken laft.
Menschen, aber auch Stadte und Regionen tendieren danach dazu, wenig effizient mit
den raumlichen Ressourcen umzugehen. In Landern mit einer sehr niedrigen nationalen
Bevdlkerungsdichte, wie z.B. Amerika oder Australien, weisen auch die Stadte einen weit
héheren Flachenverbrauch auf als etwa Stadte in Europa. Besonders die amerikanischen

20
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trembeispiel ist hierfur sicherlich Los Angeles. Die Stadt entwickelte sich vor
allem seit Ende letzten Jahrhunderts, als StraRen- und Vorortbahnen als Mas-
senverkehrsmittel entdeckt wurden. Weitere Entwicklungsschiibe erlebte die
Stadt dann mit der Verbreitung des Automobils. Nattrliche Raumgrenzen oder
schitzenswerte bauliche Strukturen bestanden dabei kaum. Verkehrs- oder
stadtentwicklungspolitischer ,Problemdruck® in Form von wachsendem MIV-
Aufkommen bzw. der Nachfrage nach Wohnraum konnte ,r&umlich entweichen*
und erforderte anscheinend kaum verkehrspolitische Regulierung (vgl. Bratzel
1995). In San Francisco, wo starkere strukturelle Raumrestriktionen bestehen,
fand demgegenuber eine deutlich umweltorientierte Verkehrsentwicklung statt
(vgl. Adler 1987).

2.3.2 Okonomische Faktoren

Okonomische Faktoren stellen wichtige strukturelle Bedingungen dar, die den
umweltorientierten Wandel der stadtischen Verkehrspolitik beeinflussen kén-
nen. Unter dkonomischen Rahmenbedingungen werden dabei vor allem die
Trends der allgemeinen wirtschaftlichen Entwicklung der Stadt bzw. der Region
wie auch die Finanzsituation der Kommune, insbesondere im Hinblick auf Ver-
kehrsausgaben verstanden. Die Beispielstadte geben Hinweise darauf, dal3 der
EinfluR 6konomischer Faktoren im Hinblick auf eine Okologisierung jedoch
hdchst ambivalent ist. Mit dem zunehmendem Wohlstand in den 50er, 60er und
zum Teil den 70er Jahren stieg auch in den Beispielstadten der Pkw-Besitz
stark an. Die Suburbanisierung der vorwiegend bessergestellten Bevolke-
rungsgruppen nahm ebenso rasant zu wie die Verkehrsbelastung durch den
MIV. Die Wohlstandszuwachse erhéhten in jenen Dekaden jedoch auch die fi-
nanziellen Spielrdume der Kommunen, die unter Beibehaltung der wachstums-
orientierten Problemsicht das Angebot der Stral3enverkehrsinfrastruktur der
steigenden Nachfrage - zum Teil vorauseilend - anpaldten. In dieser Phase
unterstitzten der steigende Wohlstand und die noch guten finanziellen Res-
sourcen der Gemeinden eher die bisherige Problemsicht und die wachstumso-
rientierten Handlungsstrategien.

Demgegeniber geben die Beispielstadte Hinweise darauf, dal3 die u.a. durch
Okonomische Verdnderungen bewirkten finanziellen Engpasse in den kommu-
nalen Haushalten durchaus positive Effekte fiir eine Okologisierung der Ver-
kehrspolitik besitzen kénnen. Finanzielle Probleme in den Kommunen kdnnen

und australischen Stadte, die ihre wichtigsten Entwicklungsschiibe im Zeitalter der moto-
risierten stadtischen Massenverkehrsmitteln erlebten, entwickelten in der Regel weit
entfernungsintensivere Raumstrukturen (Newman/ Kenworthy 1989).
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wichtige Impulse fur die Stérung der vorherrschenden Problemsicht und der
eingefahrenen Handlungsmuster der Akteursregime liefern. Besondere Be-
deutung haben finanzielle Fragen in der Stadt und im Kanton Zurich, wo zwar
eine hohe finanzielle Autonomie besteht, jedoch Investitionen ab einer be-
stimmten GroRenordnung von den Birgern durch ein obligatorisches Finanz-
referendum genehmigt werden mussen. Diese Arrangements haben sich in Zi-
rich umweltpolitisch eher positiv ausgewirkt. Die Ablehnung der U-Bahnvorlage
von 1973 schuf erhebliche Legitimationsprobleme fir eine wachstums-
orientierte Verkehrspolitik. Der OPNV mufRte weiter iber die vorhandenen Ver-
kehrstradger abgewickelt werden, was sich spater auch umweltpolitisch als
sinnvoll herausstellte. Projekte mit hohen Investitionen muissen in Zirich
grundsétzlich gut begrtindet sein, um von den Stimmbdirgern nicht abgelehnt zu
werden. Viele MIV-orientierte Projekte der Stadt und vor allem auch des Kan-
tons wurden dadurch z.T. erheblich verzégert bzw. fallen gelassen.

Auch in Amsterdam waren die drohenden finanziellen Belastungen durch die
steigenden Kosten des Metrobaus ein wichtiger Faktor, der in den 70er Jahren
den Entschlul3 des Gemeinderats unterstitzte, vorlaufig keine weiteren Linien
mehr zu bauen. Aufgrund der unterschiedlichen institutionellen Arrangements
wurde der Druck in diesem Fall jedoch von der nationalen Ebene ausgeldst, die
nicht mehr bereit war, die steigenden Kosten zu tbernehmen. Aus &hnlichen
Griinden muf3te die Stadt Freiburg in den 70er Jahren auf investitionsintensive
Projekte verzichten, die zu einer Erweiterung der MIV-Kapazitaten gefihrt hat-
ten, weil wiederum der Bund nicht bereit war, die MaRnahmen zu finanzieren
(Bossow 1980). Die zunehmenden Finanzengpasse trugen Anfang der 80er
Jahre in Freiburg eher zu einer weiteren ,0Okologisierung* bei. Bei der Konsoli-
dierung der Finanzen kurzte der Oberbirgermeister vor allem bei den ver-
gleichsweise hohen Investitionssummen im MIV-Bereich, wahrend die relativ
geringen Investitionen zur Fahrradférderung sogar erhdht wurden. Aul3erdem
wurde systematisch versucht, Fordermittel fir umweltorientierte Verkehrspro-
jekte von den Ubergeordneten Ebenen zu erlangen. Finanzielle Probleme
fuhrten auch in der belgischen Stadt Hasselt zu einem umweltorientierten Ver-
kehrspolitikwandel. Seit 1997 macht die rund 70.000 Einwohnerstadt Furore,
weil sie den OPNV zum Nulltarif anbietet. Zur Sanierung der Finanzen strich
der Burgermeister den Bau eines weiteren Stral3enringes um die Altstadt und
finanzierte daraus den Busverkehr (Die Zeit vom 21.11.97).

In Phasen wirtschaftlicher Probleme bzw. hoher Arbeitslosigkeit kann die weite-
re Okologisierung der Verkehrspolitik bzw. der Stellenwert des Umweltschutzes
auf der institutionellen Agenda jedoch auch merklich in den Hintergrund treten.
Okonomische Akteure kénnen wieder an politischem Gewicht gewinnen, wo-
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durch die Gefahr umweltpolitisch regressiver Entwicklungen besteht. Ob das
verhindert werden kann, hangt wesentlich auch von der erfolgreichen Institutio-
nalisierung des umweltorientierten Akteursregimes ab. In den Beispielstadten
suchten die umweltorientierten Akteursregime u.a. durch wissenschaftliche
Untersuchungen aufzuzeigen, dal3 von den umweltorientierten MalRnahmen in
der Verkehrspolitik positive bzw. keine negativen Effekte auf die 6konomische
Entwicklung ausgehen. In allen Beispielstaddten schienen seit Beginn der 90er
Jahre 6konomische Themen auf der kommunalpolitischen Agenda jedoch wie-
der einen hoéheren Stellenwert zu erlangen.

2.3.3 Sozio-kulturelle Faktoren

Einstellungen und Werten wird in vielen Untersuchungen eine wichtige Be-
deutung fir politisches Handeln beigemessen, wenngleich die Messung dieser
Faktoren nicht immer unproblematisch ist (vgl. Inglehart 1977, 1995; Klages
1984). Auch in dieser Studie wurde angenommen, dal3 insbesondere die Hohe
des Umweltbewuf3tsein in der Bevolkerung eine wichtige Hintergrundbedingung
fur die Okologisierung der Verkehrspolitik darstellt.”* Im Rahmen dieser Studie
war es jedoch aufgrund mangelnder Datenverfiigbarkeit in den Stadten nicht
moglich, den EinfluR sozio-kultureller Faktoren auf die Okologisierung der Ver-
kehrspolitik genau zu bestimmen. Es wurde jedoch versucht, empirisches Mate-
rial zusammenzutragen, um eine qualifiziertere Abschatzung der Relevanz die-
ser Hintergrundbedingungen zu erméglichen. Als Indikatoren, die Hinweise auf
ein hohes Umweltbewul3tsein in Stadten bzw. Regionen geben kdnnen, wurden
die Wahlergebnisse 6kologischer Parteien, die Mitgliederzahl von Umweltor-
ganisationen bzw. der Bildungsgrad gewéhlt.*

In allen Beispielstadten konnen deutliche Hinweise fur ein hohes Umweltbe-
wuldtsein gefunden werden. Umweltorientierte Parteien und Gruppierungen

2 Im einzelnen wurde davon ausgegangen, dal’ ein hohes UmweltbewuR3tsein (bzw. ein

hoher Anteil postmaterialistischer Wertorientierungen) zum einen positiven Einflul3 auf
die Wahrnehmung der 6kologischen Probleme des Verkehrs hat (umweltorientierte Pro-
blemsicht) und zum anderen auch Einflu3 auf die Starke umweltorientierter Interessen
im politischen Prozel3 besitzt (bei Wahlen, Unterstlitzung von Umweltgruppen) (Inglehart
1995: 67 ff.). Ein hohes UmweltbewuR3tsein der Bevolkerung kann als Hintergrundbedin-
gung daher insbesondere in der Phase der Stérung der wachstumsorientierten Problem-
sicht wie auch fir die Sicherung von umweltorientiertem Wandel (Institutionalisierung)
von Bedeutung sein.

Da die Einstellungen nicht unabhéangig erhoben werden konnten, ist die Gefahr tautologi-
scher Schlisse jedoch recht hoch. Daher haben die Ergebnisse eher heuristischen Cha-
rakter.
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hatten bzw. haben in diesen Stadten einen im nationalen Vergleich tberdurch-
schnittlich grof3en Stellenwert. In Amsterdam, aber auch in Groningen erreich-
ten die zwei ‘grinen’ Parteien in Kommunalwahlen seit 1990 zwischen 15 und
20 Prozent (national: ca. 5 Prozent). Ahnlich gute Wahlergebnisse erreichten
die Grunen auch in Freiburg. In Zurich hatten griine Parteien zwar eine gerin-
gere Bedeutung. Aber die Sozialdemokratische Partei (SP) in der Stadt wies
schon Anfang der 70er Jahre starke dkologische Orientierungen auf. In Zirich
drickte sich das hohe Umweltbewul3tsein der Bevolkerung zudem im Abstim-
mungsverhalten der Stimmburger zu umweltrelevanten Vorlagen aus. Eine ver-
gleichende Untersuchung der Einstellungen zum Verkehr in 4 Stadten zeigte
ferner 1990 fur Zirich einen weit Uberdurchschnittlichen Anteil von ,autokriti-
schen® Birgern. Wahrend dort der Anteil der ,,Auto-Ablehner” tber 40 Prozent
betragt, waren dies in Koln lediglich rund 20 Prozent, in Krefeld 25, in Ost-
Berlin 26 und in West-Berlin 28 Prozent. Gleichzeitig war in Zirich der Anteil
der ,Auto-Fans® mit nur rund 20 Prozent im Vergleich dieser Stadte wiederum
am niedrigsten (am hochsten in Ost-Berlin: 32 Prozent) ?* (MiiRener 1991: 445).

Die in dieser Studie behandelten Beispielstadte zeichnen sich ferner durch ein
hohes Bildungsniveau und einen auffallend grof3en Anteil junger und aktiver
Bevdlkerungsgruppen aus. Beides sind Kennzeichen, die im hohen Mal3e mit
postmaterialistischen Wertorientierungen korrelieren (Inglehart 1995; Raschke
1993). Alle Beispielstadte besitzen grof3e und zum Teil sehr renommierte Uni-
versitdten mit einer hohen Zahl von Studenten und Hochschulbeschaftigten. In
Freiburg und Groningen machen Studenten z.B. Gber 10 Prozent der Bevdlke-
rung aus. Nicht zuletzt aufgrund der groRen Zahl von Studenten besitzen die
Stadte auch einen hohen Anteil junger Bevolkerungsgruppen. Wichtig ist je-
doch auch, dalR diese Gruppen deutlich umweltorientiertere Verkehrsverhal-
tensmuster aufweisen. Studenten bzw. jingere Bevolkerungsgruppen nutzen
sehr viel haufiger das Fahrrad und den OPNV als Hauptverkehrsmittel und be-
sitzen seltener ein eigenes Auto. Aufgrund ihres hohen Anteils an der Bevoélke-
rung wirkt sich dies positiv auf den Modal Split wie auch auf die Motorisie-
rungsrate in den Beispielstadten aus. Politisch bedeutsam ist ferner, dal3 die
jungeren Bevdlkerungsgruppen im Unterschied zu &lteren fir umweltorientierte
Aktionen in Burgerinitiativen bzw. in Umweltgruppen leichter zu mobilisieren
sind.

= In der Stadt Zurich erreichen die ‘Auto-Kritiker’ sogar 47 Prozent gegenuber lediglich 18

Prozent ‘Auto-Fans’. Im Umland von Zirich ndhert sich dagegen die Zahl der ‘Auto-
Kritiker’ mit 29 Prozent der der ‘Auto-Fans’ mit 26 Prozent sehr stark an (Dietrich 1994:
391).
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Bei der Skizze der Politikprozesse des dkologischen Wandels wurde schon die
wichtige Rolle von Protestbewegungen und Umweltgruppen fiir die Phase der
Storung der wachstumsorientierten Problemsicht der Kommunalregierung er-
wahnt. In allen industriell entwickelten Landern Westeuropas trat in den 70er
Jahren Okologieprotest auf (Murphy u.a. 1979: 167). Dabei ist von einer wech-
selseitigen Beeinflussung des Aufkommens aul3erparlamentarischer Protestak-
tionen und des gestiegenen allgemeinen Umweltbewul3tseins auszugehen. Die
Veranderung ist z.B. in Zurich gut nachzuvollziehen, wo sich die Blrger Mitte
der 60er Jahre noch deutlich fur Stral3enprojekte aussprachen. Aber seit An-
fang der 70er Jahre brdckelte die Zustimmung der Bevélkerung bis hin zu Ab-
lehnung von MIV-Vorhaben immer mehr ab (Romann 1987: 59 ff., Schilling
1987: 45 ff.). Dieser Stimmungswandel ging deutlich mit der Aktivierung von
Umwelt- und Protestgruppen einher, die Ende der 60er Jahre explosionsartig
zunahmen (Schilling 1987: 45 ff; Kriesi 1985: 44).** In der Schweiz wurden
Umweltprobleme in den 80er Jahren mit grof3en Abstand zum haufigsten The-
ma von Aktivierungsereignissen, wobei Verkehrsthemen darunter wiederum die
grof3te Kategorie bildeten (Zwicky 1993: 190).

Auch in den anderen Stadten filhren die Aktionen von Birgerinitiativen und
Umweltgruppen zu einer Erhdhung des lokalen Umweltbewul3tseins. Die 6ko-
logischen Wertmuster diffundieren insbesondere Uber die lokalen Parteien in
die politische Arena. Vor allem in Zurich, Groningen und Amsterdam gewannen
umweltorientierte Gruppen in den etablierten Parteien schon in den 70er Jah-
ren an Bedeutung. Viele Aktivisten der Protest-Generation wurden im weiteren
Verlauf sogar zu wichtigen Akteuren in der politischen Arena.” In Amsterdam
gelangten ehemalige Aktivisten von Umwelt- und Quartiersgruppen als Stadt-
rate in die Kommunalregierung. Aber auch die sozialen Bewegungen begannen
sich seit Ende der 70er Jahre zunehmend zu institutionalisieren. Umweltorien-
tierte Organisationen im Verkehrsbereich erreichten in den 80er Jahren nicht
nur hohe Mitgliederzahlen sondern auch hohe Sympathiewerte in der Bevolke-
rung (vgl. Kriesi/Giugni 1996: 330). Das Mobilisierungspotential 6kologischer
Bewegungen stieg zwischen 1982 und 1989 z.B. in den Niederlanden von 29

2 Zum Inventar politischer ,Aktivierungsereignisse wird ein breites Spektrum von Formen

aul3erparlamentarischer Meinungsauf3erung gerechnet, das von Petitionen, Referenden,
Initiativen Uber Demonstrationen und Boykottaktionen bis hin zu Blockaden, Sachbe-
schadigungen und Gewalt gegen Personen reicht (vgl. hierzu: Kriesi 1987: 25 f.; Kriesi
1985; vgl. auch Inglehart 1995).

Im Ruckgriff auf verschiedene Studien kommt auch Kriesi zum Schluf3, ,daf3 die friilheren
Aktivisten Auffassungen und Verhaltensweisen bewahrt haben, die konsistent sind mit ih-
rer friheren Bewegungsaktivitat, und dafd sie ihre persdnliche und berufliche Lebenswelt
entsprechend organisieren (Kriesi 1987: 31).
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auf 45 Prozent und in Deutschland von 26 auf 40 Prozent. Damit sind in diesen
Landern mit deutlichen Abstand zu Grof3britannien, Italien und Frankreich am
meisten Menschen bereit, an Aktionen 6kologischer Bewegungen teilzunehmen
(Fuchs/Rucht 1992).?° Auffallend ist in den Beispielstadten die groRe Zahl von
verkehrspolitisch aktiven Umweltgruppen wie Fahrradorganisationen und alter-
native Verkehrsclubs, die im politischen Prozel3 zunehmend an Einflul3 gewin-
nen. Damit kdnnen einige Hinweise fur sozio-kulturelle Faktoren gefunden
werden, die sich fordernd auf die Okologisierung der Verkehrspolitik in den
Beispielstadten ausgewirkt haben.

2.3.4 Institutionelle Faktoren

Institutionelle Arrangements konnen als relativ dauerhafte Chancen und Be-
grenzungen fur umweltorientiertes Handeln von Akteuren begriffen werden. Die
lokalpolitischen Akteure kénnen diese dabei nur in sehr beschrankten Malie
beeinflussen. Die Rahmenbedingungen werden grof3tenteils auf Gbergeordne-
ten Ebenen gesetzt, wobei der Zentralstaat immer noch der wichtigste ,Rah-
mensetzer® ist. Es kbnnen in den untersuchten Stadten der Niederlande, der
Schweiz und in Deutschland unterschiedliche lokale Handlungsspielrdume und
Verfahrensmuster festgestellt werden. Im folgenden werden skizzenhatft einige
nationale EinfluRfaktoren und institutionelle Muster aufgezeigt, die sich in den
analysierten Stadten eher férdernd bzw. eher hemmend auf den umweltorien-
tierten Wandel in der Verkehrspolitik ausgewirkt haben.

Als eine &auRerst restriktive Rahmenbedingung fiir die Okologisierung der
kommunalen Verkehrspolitik erwies sich in allen Stadten die jeweilige nationale
Verkehrspolitik. Dabei zeigte sich, daR die ,Okologisierung® der kommunalen
Verkehrspolitik in den untersuchten Stadten der nationalen Entwicklung deut-
lich vorausging. Insbesondere die staatliche Infrastruktur- und Fiskalpolitik be-
gunstige seit den 60er Jahren massiv den Kauf und die Nutzung von Autos.
Deutschland zahlt mit deutlichem Abstand zur Schweiz zu den Landern mit der
hochsten Autonutzung in Westeuropa, wahrend die Niederlande dagegen zu
den Landern mit der niedrigsten Autonutzung zahlt (gemessen in: Pkw-km/
Kopf). In allen drei Landern sind jedoch zwischen 1970 und 1990 die Kosten
des MIV real und im Verhaltnis zum OPNV deutlich gesunken. Erst in den 80er
Jahren setzten in diesen Landern signifikante ,Okologisierungen® der staatli-
chen Verkehrspolitik ein. In den untersuchten Vorreiterstadten sind zu diesem

2 Die Daten beruhen auf Erhebungen nach dem Eurobarometer, die hier fir die Lander

Frankreich, Niederlande, Deutschland, Italien und Grof3britannien ausgewertet wurden
(vgl. hierzu: Fuchs/Rucht 1992).
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Zeitpunkt die Okologisierungsprozesse schon langst im Gange. Trotz der re-
striktiven nationalen Rahmenbedingungen konnte dort ein struktureller Ver-
kehrspolitikwandel eingeleitet werden.

In allen drei LAndern waren auf der lokalen Ebene bedeutsame Handlungs-
spielrdume vorhanden, um eine umweltvertragliche Verkehrspolitik umzuset-
zen. Sie wurden jedoch von manchen Kommunen innerhalb eines Landes fri-
her und wirkungsvoller fur eine ,Okologisierung® genutzt als von den meisten
anderen. Einige dieser positiven Beispielfalle wurden hier untersucht. In den
schweizerischen Kommunen sind die rechtlichen und finanziellen Handlungs-
spielrdume insbesondere gegentber den niederlandischen Kommunen grol3er.
Aber die lokale Ebene in Amsterdam konnte sich in &hnlicher Weise gegeniber
den Ubergeordneten Ebenen behaupten wie die Stadt Zurich. Die hohere Fi-
nanzautonomie der schweizerischen Kommunen scheint in Verbindung mit ob-
ligatorischen Referenden im Vergleich zu den deutschen und den niederlandi-
schen jedoch zu einer hoheren Kosteneffizienz im Verkehrsbereich zu fuhren.
Die Kommunen kdnnen zwar Verkehrsinvestitionen mittels Steueranhebungen
selbst finanzieren. Vorlagen, die zu stadtischen Mehrausgaben fihren und mit
einer Erh6éhung der kommunalen Steuern verbunden sind, werden von Stimm-
bUrgern aber haufig abgelehnt. Die obligatorischen bzw. fakultativen Referen-
den zwingen die kommunalen Entscheidungstrager daher dazu, Verkehrsinve-
stitionen gut zu begriinden. Dieser Umstand wird haufig als ein Grund daflr
genannt, warum die grof3eren schweizerischen Stadte im Unterschied zu vielen
deutschen Stadten auf den Bau teurer U-Bahnen verzichtet haben. Deutsche
Kommunalpolitiker wurden in der Vergangenheit sehr viel starker an der Hohe
der Subventionen (z.B. fur Verkehrsinvestitionen) gemessen, die sie vom Land
oder vom Bund erhalten konnten, als an der Sinnhaftigkeit der Malinahme. Die
Frage der Kosteneffizienz (z.B. der Verkehrsinvestition) spielte meist eine
zweitrangige Rolle, wobei von kommunaler Seite die Folgekosten der Investi-
tionen haufig unterschatzt wurden.

In der einschlagigen Literatur wird ferner angenommen, dal3 ein hoher Grad an
institutioneller Offenheit (formale Zugangschancen/ informelle Beteiligungs-
verfahren) und eine hohe politische Strategiefahigkeit (rechtliche Kompeten-
zen/ politische Machtkonzentration) positive Effekte im Hinblick auf eine Oko-
logisierung besitzen (vgl. Kitschelt 1983, 1986; Eisinger 1973; Janicke
1990,1993; Scharpf 1987). Daher wurden die institutionellen Arrangements der
untersuchten Kommunen dahingehend n&aher untersucht. Unter den Beispiel-
stadten ragte die Stadt Zurich durch ihren hohen Grad an institutioneller Offen-
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heit heraus.?’ Firr das Einbringen einer Initiative in den politischen ProzeR sind
in Zurich z.B. nur 4.000 Stimmen notwendig. Alle StraRen- bzw. Infrastruktur-
vorhaben Uber 10 Mio. Franken missen den Birgern zur Abstimmung vorge-
legt werden (obligatorisches Finanzreferendum). In diesen formalen Strukturen
ist eine hohe Responsivitdt der kommunalpolitischen Akteure gegeniber ge-
sellschaftlichen Ansprichen angelegt. Gleichzeitig ist die Strategiefahigkeit der
Kommunalregierung jedoch als eher gering zu bewerten. Neben den Begren-
zungen durch die diversen direkt-demokratischen Mitwirkungs- und Ein-
spruchsrechte (Rekurse) ist die verkehrspolitischen Handlungsfahigkeit der
Kommune durch die Kompetenz- und Machtverteilung innerhalb der Stadt wie
auch zwischen Stadt und Kanton stark fragmentiert. Entscheidungen kénnen
innerhalb des konkordanzdemokratischen Systems der Schweiz zumeist nur
tiber breite Mehrheiten getroffen werden.?®

Demgegeniber waren die niederlandischen Stadte Amsterdam und Groningen
vor allem in den 70er Jahren durch eine vergleichsweise geringe Offenheit der
Input-Strukturen gekennzeichnet. Gerade im Bereich der Stadt- und Verkehr-
splanung herrschten bis Mitte der 70er Jahre eher exklusive Politikformulie-
rungsmuster. Die Strategiefahigkeit der kommunalpolitischen Akteure in der
Stadt- und Verkehrsplanung war bis Ende der 70er Jahre dagegen eher hoch
als niedrig. Zwar sind die Stadte von finanziellen Zuweisungen der nationalen
Ebene abhangig. Eine gewisse Handlungsautonomie erwachst ihnen jedoch
aus ihren rechtlichen Planungskompetenzen und vor allem aus der vergleichs-
weise hohen Machtkonzentration der politischen Exekutive. Fir Freiburg kann
eine ahnlich hohe Strategiefahigkeit festgestellt werden. Die starke Rolle der
Exekutive gegeniber der Legislative (Gemeinderat) ergibt sich vor allem aus
der direkten Wahl des Birgermeisters (Suddeutsche Ratsverfassung). Die

a Zurich gilt auch innerhalb der Schweiz als Stadt mit sehr offenen Zugangsstrukturen und

integrativen Verfahrensmustern (Zwicky 1993: 198). Die formalen Zugangschancen gel-
ten in den schweizerischen Kommunen insgesamt als sehr offen. Zentrale Bedeutung
haben neben einer ausgepragten Gewaltenteilung die direkt-demokratischen Beteili-
gungsrechte (insbesondere Referendum, Initiative) (Kriesi/Wisler 1996; Linder 1987: 14).
Gleichzeitig werden die informellen Verfahrensmuster im politischen System der
Schweiz im Vergleich zu Deutschland oder Frankreich auch als sehr integrativ betrachtet
(Kriesi u.a. 1992: 222 f.).

Dazu Kriesi: ,Die Instrumente der direkten Demokratie erlauben eine Offnung des politi-
schen Systems, vermindern seine Autonomie gegeniber Einflissen der gesellschaftli-
chen Umwelt und implizieren gleichzeitig auch eine Einschrankung der Handlungsfahig-
keit. Direktdemokratische Mechanismen beinhalten einen hohen Konsensbedarf, was die
politischen Entscheidungsprozesse kompliziert und verlangert. Gleichzeitig erhdhen sie
aber auch die Integrationsfahigkeit des politischen Systems und die Legitimitat einmal
getroffener Entscheidungen” (Kriesi 1991: 45).
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kommunale Planungshoheit ist auch in Freiburg durch die Abh&ngigkeit von
Bundes- und Landeszuschissen flur Bauprojekte eingeschrankt. Im Hinblick auf
den Grad der Offenheit der Zugangsstrukturen kommt Freiburg wiederum den
niederlandischen Stadten néher als den schweizerischen. Auch in Freiburg be-
stehen in dieser Periode kaum formale Beteiligungsrechte in der Stadt- und
Verkehrsplanung. Schon in den 60er und 70er Jahren spielte die Suche nach
einem Konsens zwischen den Akteuren in der Verkehrspolitik eine wichtige
Rolle.

Umweltorientierte Akteure und Positionen in der Verkehrspolitik konnten sich
jedoch in den unterschiedlichen institutionellen Arrangements der untersuchten
Stadte durchsetzen. Die jeweiligen institutionellen Strukturen beeinflul3ten da-
bei die Handlungs- und Interaktionsmuster der Akteure innerhalb und aul3er-
halb der politischen Arena erheblich. In Zirich stehen den umweltorientierten
Gruppen durch die direktdemokratischen Rechte und Verfahren zusétzliche
EinfluRkanale zur Verfiigung, um ihren Anliegen Geltung zu verschaffen.”
Gleichzeitig stellen sie erhebliche Risiken und Restriktionen fir die kommuna-
len Entscheidungstrager dar. Die umweltorientierten Gruppen nutzten seit En-
de der 60er Jahre vermehrt auch unkonventionelle Protestformen, um die Of-
fentlichkeit auf die negativen Effekte MIV-orientierter Vorlagen der Kommunal-
regierung aufmerksam zu machen (Kriesi 1987: 26 ff.; Zwicky 1993: 198 ff.).
Referenden und Initiativen wurden in Zirich zu wichtigen Impulsen fir den
umweltorientierten Wandel der Verkehrspolitik.** Bezeichnenderweise gab
auch in Amsterdam ein Referendum (das erste in der Stadt durchgefiihrte) ei-
nen AnstoR zu einer weiteren ,Okologisierung” der stadtischen Verkehrspolitik.
Die hohe Offenheit der institutionellen Strukturen scheint gleichzeitig zu einer
geringeren Konfliktintensitat zu fuhren. Zwar haben auch in Zirich die aul3er-
gewohnlichen Protestaktionen im Verkehrsbereich seit Ende der 60er Jahre

2 Dies wird im (brigen als ein Grund gesehen, warum die Okologiebewegung in der

Schweiz recht friih begann (Linder 1987: 14).

Durch die oben skizzierte Ablehnung der Gber Jahre geplanten U-Bahn von 1973 brach
ein wichtiges Element des Verkehrskonzepts der Kommunalregierung zusammen.
Gleichzeitig bestehen durch die Initiativrechte weitere Kanéle fur soziale Akteure, um die
stadtische Verkehrspolitik zu beeinflussen. Durch das Einbringen und die Annahme der
Volksinitiative zur Férderung des OPNV von 1977 wurde z.B. die Ausrichtung der Ziir-
cher Verkehrspolitik wesentlich mitbestimmt. Auch in den 80er Jahren kamen umweltori-
entierte Volksinitiativen, wie z.B. der 20 Mio. Kredit zur Férderung des Veloverkehrs
(1984), zur Abstimmung und werden genehmigt. Obgleich auch im Verkehrsbereich viele
Initiativen von den Stimmblrgern ablehnend beschieden werden, kénnen Birger und
Verbande dadurch Themen auf die 6ffentliche Agenda setzen und verfigen dadurch
Uber ein nicht zu unterschatzendes Drohpotential.
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stark zugenommen (z.B. Besetzungen von Stral3en). Die Intensitat der Konflikte
ist jedoch - etwa im Vergleich zu Amsterdam - deutlich niedriger.**

Im Unterschied zu Zurich standen den umweltorientierten Akteuren in Amster-
dam und Groningen aber auch in Freiburg weit weniger institutionelle ,Kanale“
zur Verfiigung, um die dominante verkehrspolitische Handlungsstrategie der
Kommunalregierung zu beeinflussen. Gleichwohl schafften auch sie es, seit
Ende der 60er Jahre erhebliche ,Stérungen® der verkehrspolitischen Problem-
sicht der Kommunalregierung zu erzeugen. Am Beispiel des Metroplans konnte
gezeigt werden, daf die Quartiers- und Protestgruppen mit Erfolg tiber die Of-
fentlichkeit Druck auf die Akteure in der politischen Arena herstellen konnten.
Die Konflikte besal3en jedoch eine wesentlich héhere Intensitat, was nicht zu-
letzt auf die relativ geringen Zugangsmaoglichkeiten des kommunalpolitischen
Systems zurtickzufiihren war. Das Handlungsrepertoire der sozialen Bewegun-
gen war in Amsterdam in den 70er Jahren von einer Vielzahl unkonventioneller
Formen des politischen Widerstandes bis hin zu gewaltsamen Auseinanderset-
zungen gekennzeichnet.* Die Geschlossenheit der politischen Arena und die
geringen Partizipationsmaoglichkeiten, insbesondere in der Stadt- und Verkehr-
splanung, waren in den 70er Jahren auch ein wichtiger Kritikpunkt der sozialen
Bewegungen in der Stadt. Ende der 70er Jahre fand eine deutliche Anderung
der institutionellen Arrangements in Amsterdam statt, in deren Folge die Betei-
ligungsmoglichkeiten von Birgern und Interessengruppen drastisch ausge-
weitet wurden.

Die Strategiefahigkeit der kommunalpolitischen Akteure im Hinblick auf die
Okologisierung der Verkehrspolitik ist ambivalent. In Amsterdam fiihrte die re-
lativ hohe Konzentration politischer Macht bei der politischen Fihrung und der
Verwaltung Anfang der 70er Jahre zu einem Ignorieren alternativer Problem-
sichten und zu starrem Festhalten an den wachstumsorientierten Handlungs-
konzepten. In Zurich war es demgegenuber fir die Exekutive aufgrund der
Volksrechte und der durch die institutionelle Fragmentierung weit geringeren

3 Diese Einschatzung einer relativ geringen Konfliktintensitat der Schweiz im Vergleich zu

den Niederlanden, aber auch Deutschland und Frankreich wird durch eine kirzlich er-
schienene Studie geteilt (Kriesi/Guigni 1996: 336; Kriesi u.a. 1995). Ein wichtiger Grund
fur die latenten integrativen Funktionen von Initiativen sind die Opportunitatskosten fir
soziale Gruppen. Die Unterschriftensammlung und der Abstimmungskampf binden einen
beachtlichen Teil der Ressourcen der oppositionellen Gruppen, die sich zur Lancierung
entschlieBen. Damit werden andere, in der Regel radikalere Aktionen unmdglicht ge-
macht (vgl. Kriesi 1991: 47).

Zu den verschiedenen Handlungsformen sozialer Bewegungen in unterschiedlichen in-
stitutionellen Systemen vgl. Kriesi u.a. 1995: 89 ff.
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Machtstellung weit schwerer, auf ihrem Handlungsansatz zu beharren. In
Groningen nutzte dagegen das umweltorientierte Akteursregime in den 70er
Jahren seine vergleichsweise starke institutionelle Machtposition in der Stadt,
um einen umweltorientierten Wandel zu realisieren. Die Akteure konnten u.a.
durch das Fehlen gesetzlicher Partizipationsrechte verhindern, dal3 MiIV-
orientierte Interessengruppen die Handlungsprogramme verzogerten bzw. auf-
weichten. Die Kommunalregierung war dabei bereit, Konflikte mit den Gegnern
der MalRBhahmen auszuhalten. Die untersuchten Beispielfalle zeigen somit, daf3
eine ,strukturelle Okologisierung® der Verkehrspolitik innerhalb sehr verschie-
dener institutioneller Arrangements maoglich ist.

Insgesamt stellen die strukturellen Faktoren Chancen und Restriktionen fur
umweltorientiertes Handeln in der stadtischen Verkehrspolitik dar. Diese
konnten hier nur in aller Kiirze skizziert werden.** Im Zusammenhang mit dem
3-Phasen-Modell des grundlegenden Wandels wurde versucht, einige Zusam-
menhange zwischen strukturellen und akteursorientierten Faktoren aufzuzei-
gen. Von besonderer Bedeutung sind etwa die Problemstruktur und die Pro-
blemwahrnehmung sowie das Umweltbewul3tsein fur die erste Phase des
Wandels. In der zweiten Phase haben die institutionellen Arrangements eine
wichtige Rolle, insbesondere im Hinblick auf die Zugangschancen fiir die her-
ausfordernden Akteure. In der dritten Phase besitzen u.a. 6konomische Rah-
menbedingungen und auch institutionelle Faktoren (Strategiefahigkeit) fir die
Umsetzung des umweltorientierten Wandels eine wichtige Bedeutung. Fur die
Institutionalisierung des neuen Akteursregimes kann ferner das Umweltbe-
wul3tsein von grolRer Bedeutung sein. Die genauen EinfluBmuster der struktu-
rellen Handlungsbedingungen fir eine umweltorientierte Verkehrspolitik in
Kommunen kdnnen jedoch nur in Bezug auf den jeweiligen Einzelfall abge-
schatzt werden.

3. Fazit

Mit der Formulierung des ,3-Phasen-Modells“ wurde der Versuch unternom-
men, die Komplexitdt grundlegenden umweltorientierten Wandels kommunaler
Verkehrspolitik auf ein vertragliches Mald zu reduzieren. Das heuristische Mo-

% Darliber hinaus gibt es auch zwischen den verschiedenen strukturellen Faktoren eine

Vielzahl von Interdependenzen, auf die nur am Rande eingegangen werden konnte. Ein
hohes Umweltbewul3tsein unterstiitzt z.B. die Wahrnehmung von verkehrsbedingten
Umweltproblemen. Die Problemwahrnehmung und -bearbeitung durch die Verwaltung
kann durch eine Fragmentierung etwa wesentlich erschwert werden.
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dell ermoglicht die Systematisierung von politischen Innovationsprozessen von
Kommunen in verschiedenen Landern, indem es bestimmte Ablaufmuster un-
terstellt und die Relevanz spezifischer Einflu3faktoren hervorhebt. Es wurde
zwar primar zur analytischen Beschreibung des Verkehrspolitikwandels in Am-
sterdam, Groningen, Zirich und Freiburg verwendet. Auswertungen von Se-
kundarliteratur zu kommunalpolitischen Prozessen im Bereich Verkehr geben
aber Grund zur Annahme, dal3 sich das Modell prinzipiell auch zur Analyse an-
derer Féalle eignet. Dabei wird unterstellt, daf? der Grad des Verkehrspolitik-
wandels geringer ist (bzw. gleich null), sofern eine der Phasen ,Legitimations-
probleme/Stdérungen - Machtkonflikte/Wandel des Akteursregimes - Institutio-
nalisierung” empirisch nicht identifiziert werden kann.

Aus der Analyse der Erfolgsbedingungen umweltorientierter Verkehrspolitik in
positiven Beispielstadten kdnnen folgende Schluf3folgerungen gezogen wer-
den:

« Grundlegende ,Okologisierungen* der Verkehrspolitik sind in europaischen
Stadten bislang Ausnahmeerscheinungen. Die in dieser Studie untersuchten
Stadte zahlen zu den wenigen Vorreitern, die umweltorientierte Verkehrs-
konzepte in verschiedenen Handlungsbereichen lber langere Zeitrdume
erfolgreich umgesetzt haben. Unter Umweltaspekten befindet sich die stadti-
sche Verkehrspolitik immer noch in einem Vorstadium: Von einem Trend-
wechsel in der stadtischen Verkehrspolitik bzw. einer breiten Diffusion von
umweltorientierter Verkehrspolitik in Europa l&af3t sich bislang nicht sprechen.
Das zeigen gerade auch die neueren Entwicklungen in Mittel- und Osteuro-
pa (Speakman 1997; EA.UE 1998). Selbst die Verkehrspolitik der positiven
Beispielstadte weist umweltpolitisch betrachtet Risse und Inkonkruenzen
auf. Der mangelnde verkehrspolitische Okologisierungsgrad der meisten
westeuropdaischen Stadte deutet darauf hin, dal3 verschiedene restringieren-
de Bedingungen fur einen umweltorientierten Wandel nach wie vor wirksam
sind.

» Die Fallstudien geben jedoch Hinweise darauf, dal3 ein umweltorientierter
Wandel der Verkehrspolitik auf kommunaler Ebene grundsatzlich mdoglich
ist: Stadte konnen sich sowohl in der Schweiz und den Niederlanden als
auch in Deutschland fur wachstumsorientierte oder umweltorientierte Pfade
in der Verkehrsgestaltung und der stadtischen Planung selbstdndig ent-
scheiden. Die unterschiedlichen Entwicklungen in anderen vergleichbaren
Stadten dieser Lander zeigen, dal3 die Verkehrsentwicklung in Kommunen
auch unter derzeitigen Rahmenbedingungen innerhalb einer beachtlichen
Bandbreite steuerbar ist. Die in dieser Studie untersuchten Stadte konnten
den Anstieg des MIV Uber langere Zeitraume zumindest vermindern und zum
Teil erhebliche Verlagerungen vom MIV zum OPNV bzw. zum nicht-
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motorisierten Verkehr erreichen. Demgegeniber nahm im gleichen Zeitraum
das Wachstum des MIV in anderen Stadten bzw. stadtischen Agglomeratio-
nen fast ungebremst zu.

Die Analyse der Positivbeispiele deutet auRerdem darauf hin, dal3 ein um-
weltorientierter Verkehrspolitikwandel an verschiedene politische Durchset-
zungsbedingungen gekoppelt ist. So stellten auch in den untersuchten
Stadten Restriktionen auf der Problemebene, der Macht- und Interessene-
bene, der kognitiven und der politisch-institutionellen Ebene teilweise erheb-
liche Handlungsblockaden dar. Firr deren Uberwindung waren bestimmte
Kontextbedingungen, aber auch Strategien der umweltorientierten Ak-
teurskoalitionen notwendig. Mit dem Drei-Phasen-Modell des grundlegenden
Verkehrspolitikwandels wurde versucht, einige relevante Einflul3faktoren und
politische Handlungsstrategien zu beschreiben. Danach kann eine struktu-
relle Okologisierung der Verkehrspolitik auf kommunaler Ebene nicht nach
einem politischen Standardverfahren realisiert werden, flr das ein Leitfaden
erarbeitet werden koénnte. Gleichwohl spielen Akteure und ihre Handlungs-
strategien fur einen Verkehrspolitikwandel in den verschiedenen Phasen des
Politikprozesses eine zentrale Rolle. Die Handlungs- und Verdnderung-
schancen sind jedoch stark von den jeweiligen strukturellen Handlungsbe-
dingungen und den Akteurskonstellationen sowie dem situativen Kontext
abhangig.

Ein fur die neueren politikwissenschaftlichen Ansétze lber Lernen, Wissen
und Diffusion Uberraschendes Ergebnis dieser Untersuchung ist ferner die
wichtige Bedeutung von politischen Machtkonstellationen. So scheinen bei
einem strukturellen Verkehrspolitikwandel Macht und Einflul3 umweltorien-
tierter Akteure in der kommunalpolitischen Arena eine zentrale Rolle zu
spielen. Zwar mussen fur einen Policy-Wandel in der Kommune reale Pro-
bleme identifiziert werden und zudem auch Ldsungen bzw. alternative
Handlungsstrategien verfligbar sein (vgl. Kingdon 1984). Entscheidend ist
jedoch fiir eine strukturelle Okologisierung, ob die umweltorientierten Akteu-
re stark genug sind, um sich gegen die wachstumsorientierten Interessen in
der politischen Arena durchzusetzen. Haufig ist ein Wechsel des regieren-
den Akteursregimes und damit der zentralen Funktionstrager eine Voraus-
setzung fur einen grundlegenden Verkehrspolitikwandel. Die in neueren Po-
litikansatzen in den letzten Jahren verstarkt diskutierten Kategorien Wissen,
Lernen oder Diffusion werden zwar als wichtige Einflul3faktoren fur Innova-
tionen und Policy-Wandel nicht zuriickgewiesen.* Die Fallbeispiele geben
jedoch Grund zur Annahme, dal} kognitive Faktoren ihre Grenzen an den

34

Vgl. z.B. Bennett/Howlett 1992; Sabatier/Jenkins-Smith 1993; Ddhler 1994; Nullmeier
1993; Rose 1993; Kern 1997, Hoberg 1998 und als Klassiker Heclo 1974.
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realen Machtstrukturen in der Politikarena finden kénnen. Die Lernfahigkeit
und der Wille von ,regierenden” Akteursregimen zum Politikwechsel sollte
daher zwar nicht unterschatzt, aber auch nicht tiberschatzt werden.

Mit der Analyse der ,Erfolgsbedingungen® von kommunaler Verkehrspolitik
mufdte weitgehend ,politikwissenschaftliches Neuland* betreten werden. Es
wurde der Versuch unternommen, nicht nur die kommunalpolitischen Hand-
lungsstrategien und die ©kologischen Effekte stadtischer Verkehrspolitik zu
untersuchen. Vielmehr sollten auch die Politikprozesse und Einflul3faktoren des
umweltorientierten Verkehrspolitikwandels erfal3t werden, die den Policy-
Outputs und Policy-Impacts vorgelagert sind. Das relativ breit angelegte For-
schungsdesign zielte dabei vor allem darauf, mogliche Zusammenhéange zwi-
schen Variablen aufzudecken und neue Forschungsfragen zu stellen. Die wis-
senschaftliche Klarung von Thesen trat demgegenuber in den Hintergrund. Die
Studie versuchte insofern, das Forschungsfeld zu er6ffnen und muf3 im Hinblick
auf die Frage nach den Erfolgsbedingungen umweltorientierter Verkehrspolitik
in vieler Hinsicht unfertig bleiben. Inwiefern die in dieser Studie festgestellten
Erfolgsbedingungen auch in anderen Stadten gelten, kann durch den hier an-
gewandten Untersuchungsansatz nicht beantwortet werden. In dieser Studie
wurde jedoch Material zusammengetragen, das eine informiertere Beurteilung
der Erfolgsbedingungen verkehrspolitischen Handelns in Kommunen ermégli-
chen sollte.
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